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PREZADO LEITOR,

A Revista do TCU (RTCU) adquiriu maior credibilidade académica ao obter a qualificacao no
estrato A4, na Ultima avaliagdo da Capes/Qualis Periddicos, divulgada em dezembro de 2022.
Essa nova classificacéo, fruto de um esforco conjunto da equipe do Instituto Serzedello Corréa
na implementacao das melhores praticas editoriais, incentiva pesquisadores a utilizarem a
RTCU para divulgacao de seus trabalhos cientificos.

Na entrevista desta edicao, o Ministro Mauro Vieira, atual chanceler do Brasil, aborda as
perspectivas e os desafios da diplomacia do novo governo brasileiro.

Na coluna Destaques, é apresentada a atuacao do Tribunal de Contas da Uniao (TCU) na
coordenagao do projeto ClimateScanner, que se afigura como uma forma de as Instituicoes
Superiores de Controle (ISC) contribuirem para o enfrentamento da crise climatica. No ambito
do TCU, o projeto esta sendo desenvolvido pelas secretarias de controle externo especializadas
em auditoria agroambiental (AudAgroAmbiental) e energia (AudElétrica), com o apoio das
secretarias de relacdes internacionais, de comunicacao, de inovagao, bem como do cerimonial
e do Instituto Serzedelo Corréa.

Na coluna Opiniao, o Procurador do Ministério Publico junto ao TCU, Rodrigo Medeiros de
Lima, discorre sobre a necessidade de trazer ao debate do arcabouco fiscal brasileiro a ideia
de uma “regra de ouro verde” ou outra forma de tratamento favorecido aos investimentos ditos
verdes, de modo a atrair recursos para uma das principais estratégias de enfrentamento as
mudancas climaticas.

A jurisprudéncia comentada aponta decisdes da relatoria do Ministro-Substituto Marcos
Bemaquerer: uma que trata de consulta acerca de duvidas relacionadas ao Programa Adote um
Parque; e outra que cuida de representacao acerca de possiveis irregularidades ocorridas no
Pregao Presencial conduzido pelos Departamentos Regionais de Pernambuco do Senai e do
Sesi. Também ¢ destacada uma deciséo de relatoria do Ministro-Substituto Augusto Sherman,
em sede de monitoramento de determinagdes exaradas ao Incra, relativas a execucéo do
Programa Nacional de Reforma Agraria.

Por fim, artigos selecionados enriquecem esta edicao, abordando as areas tematicas da RTCU:
Controle Externo, Administracao Publica, Direito Publico, Contabilidade, Finangas e Auditoria no

ambito do setor estatal.

Assim, convido todos a desfrutarem da leitura desta edi¢cao, renovando o convite para que
participem da Revista do TCU, comentando ou contribuindo com artigos e pareceres.

Boa leitural
Bruno Dantas

Presidente do Tribunal de Contas da Unido e
Supervisor do Conselho Editorial da Revista do TCU
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Perspectivas e desafios da diplomacia do novo governo brasileiro 444

PERSPECTIVAS E DESAFIOS
DA DIPLOMACIA DO NOVO
GOVERNO BRASILEIRO

Entrevista com Ministro Mauro Vieira

Ministro Mauro Vieira

Ministro das Relacées Exteriores do Brasil. E diplomata pelo Instituto Rio Branco,
bacharel em Direito pela Universidade Federal Fluminense e doutor honoris
causa em Letras pela Universidade de Georgetown (Washington, DC). Foi
embaixador do Brasil na Croacia no periodo de 2020 a 2022 e liderou a equipe
diplomatica brasileira na Argentina (2004-2010), nos Estados Unidos da América
(2010-2015) e nas Nagdes Unidas (2016-2022).

[Revista TCU] No governo anterior, segundo muitos especialistas, houve uma ruptura dos
padrbées diplomaticos e da politica externa brasileira. Quais as perspectivas da diplomacia
no terceiro Governo do Presidente Lula?

[Ministro Mauro Vieira] J4 esta em pleno andamento, desde o dia 1° de janeiro, a
retomada de linhas tradicionais de politica externa e de diplomacia presidencial do Brasil,
que, nos ultimos anos, haviam sido substituidas por uma antidiplomacia que somente
trouxe prejuizos ao pais. Essa antidiplomacia nos levou a uma situacao de isolamento
inédita; chegamos a ter um Ministro das Relagbes Exteriores que ousou vangloriar-se,
publicamente, da condicao de paria internacional. Foi um choque para a diplomacia
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brasileira — conhecida pelo profissionalismo — sobreviver a esse retrocesso e passar por
essa experiéncia, mas a pagina foi virada com as eleicées e com a posse. De la para ca, a
instrucédo do Presidente Lula é a de que nossa prioridade deve ser a de reconstruir pontes
entre o Brasil e o mundo. A imagem das pontes destruidas ou danificadas define bem

o legado negativo que recebemos, mas, felizmente, ja nos primeiros meses de gestéo,

as pontes entre os principais parceiros foram reconstruidas, e voltamos a trabalhar nos
projetos e iniciativas que interessam ao Brasil e que sdo ditadas pelo interesse nacional, e
néo por sectarismos e bravatas que ndo levaram a nada de positivo.

[Revista TCU] Muitas poténcias internacionais manifestaram apoio ao Governo do
Presidente Lula apds o resultado das ultimas eleicées, depositando nele esperancas de
retomada do enfrentamento da crise climatica mundial. Tendo em vista que a questao
ambiental é tema da maior importancia para a politica externa brasileira, como o governo
pretende lidar com essa questao e quais acées especificas estdo sendo adotadas?

[Ministro Mauro Vieira] O governo do Presidente Lula tem adotado, desde o primeiro

dia de gestéo, acoes dréasticas para combater a criminalidade ambiental, que avancou
significativamente nos ultimos anos, por razées que sao conhecidas e que contribuiram para
manchar a imagem e para aprofundar o isolamento internacional do Brasil. Gracas a essas
acoes, e a retomada de um dialogo construtivo com a sociedade e com NOSSOS parceiros
internacionais, 0 mundo hoje conhece o desastre humanitario e ambiental das comunidades
ianomamis, bem como o avanco do desmatamento. Essas tendéncias destrutivas ja
comecaram a ser revertidas, na pratica, e as metas de reducao do desmatamento seréo
atingidas, como ja ocorreu nas gestdes anteriores do Presidente. Além disso, o Brasil sediara,
em agosto, uma reuniéo de cupula dos oito paises amazdnicos, membros da Organizagcéao
do Tratado de Cooperacdo Amazénica (OTCA), para discutir estratégias conjuntas diante de
desafios que s&o comuns em matéria de sustentabilidade.

[Revista TCU] Espera-se que o novo governo retome o protagonismo do Brasil na
integracéo sul-americana. Como devera ser a atuagao do Brasil no Mercosul para que esse
objetivo seja atingido? Ha planos de revitalizagdo da Unasul ou de criagdo de outros blocos
de integracéo regional?

[Ministro Mauro Vieira] Uma das primeiras medidas do novo governo foi a de reintegrar o
Brasil a Comunidade de Estados Latino-americanos e Caribenhos (Celac), ainda em janeiro,
com a participacao do Presidente Lula na cupula do grupo, em Buenos Aires. A mesma
decisao foi tomada em relacao a Unasul, que é um ambito de concertacédo na América do Sul
com oOtimos servicos prestados aos paises da regido, nao apenas na resolucao de situacoes
de crise, mas também na discussao e implantacao de iniciativas de integracéo, inclusive de
projetos de infraestrutura. O trabalho na Celac e o relancamento da Unasul vao contar com o
decidido engajamento do Brasil, até porque, ndo podemos nos esquecer, a integracao latino-
americana € um mandamento constitucional.

Quanto ao Mercosul, concordo que existe a necessidade de revitalizacao de seus mecanismos.

Mas noto um certo exagero nas criticas; acho que nao cabe, por exemplo, falar em paralisia.
As cifras recentes de retomada do comércio intrabloco e os préprios agentes econdmicos vém

6 Revista TCU | 151



Perspectivas e desafios da diplomacia do novo governo brasileiro 444

desmentindo essa visdo pessimista, e todos os paises do bloco vém se beneficiando desses
fluxos, e da recuperacédo que estamos acompanhando.

[Revista TCU] No panorama internacional nos ultimos anos, o pais foi relegado a um
incontestavel isolamento. Como o governo pretende retomar o dialogo com importantes
atores, como os Estados Unidos da América, a China, a Comunidade Europeia, 0s paises
da Africa e do Oriente?

[Ministro Mauro Vieira] Essa retomada ja estd acontecendo, a pleno vapor. E minha agenda
de viagens e as viagens presidenciais evidenciam a prioridade que estamos conferindo a

esse esforco. Para que se tenha uma ideia, nos trés primeiros meses de governo mantive 70
reunides bilaterais com chanceleres, autoridades de primeiro escaléo, dirigentes de organismos
internacionais e chefes de Estado e de governo, sem falar nos encontros do Presidente Lula
com chefes de Estado e de governo que também tive a oportunidade de acompanhar.

Mas, ainda mais importante que essas cifras, tem sido a atitude de abertura ao dialogo e a
reconstrucao de canais e projetos comuns que tenho encontrado da parte de todos esses
interlocutores internacionais. Gragas a isso, ja recuperamos muito terreno. Temos ainda muito
trabalho pela frente, mas a comunidade internacional recebeu a volta do Brasil de bragos abertos.

[Revista TCU] Nos dltimos anos, houve grande mudanca de cenario para os integrantes dos
Brics. China e India se estabeleceram em 2° e 5° lugares no pddio das economias mundiais;
a Russia entrou em guerra com a Ucrénia, deteriorando a relacdo com o Ocidente, enquanto
Brasil e Africa do Sul ficaram envolvidos em crises internas. O Presidente Lula declarou que
fortaleceria o bloco, esquecido pelo governo anterior. Quais diretrizes o governo pretende
adotar para implementar esse fortalecimento?

[Ministro Mauro Vieira] A velocidade da mudanca é realmente impressionante no mundo, e os
Brics sao referéncia em matéria de vitalidade econémica, como mostram esses nimeros da China
e da India. Nao podemos nos esquecer de que o Brasil chegou a ocupar, em 2011, a posicao

de sexta maior economia do mundo, € isso demonstra que temos muito terreno a recuperar Nos
proximos anos, e que a diplomacia € uma das ferramentas para alcancar esse objetivo.

Além disso, nao me canso de repetir uma obviedade, mas uma obviedade poderosa: 0s
participantes dos Brics sdo paises que reunem, em termos de populagao, a metade da
humanidade. Tém, portanto, muito a dizer e também muito a compartilhar, e isso tem sido
feito desde a formalizag&o do grupo. E um papel que vai muito além da dimensdo econdmica
desses paises, e que envolve também desafios existenciais enfrentados pela humanidade no
momento, como o das mudancas climaticas.

A cupula dos Brics este ano esta marcada para agosto, na Africa do Sul, e ndo ha duvidas de
que 0 novo governo encontrara um bloco e um mundo muito diferentes, na comparagéo com
0s mandatos anteriores do Presidente Lula. Vamos saber lidar com isso €, no que diz respeito a
guerra na Ucrania, o Brasil tem trabalhado com intensidade em busca da promocéo do dialogo,
e fara isso também no Brics.

Janeiro-Junho | 2023 7
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[Revista TCU] Se, por um lado, o ingresso do Brasil na OCDE teria potencial de atrair
investimentos e melhorar a nota do pais em consultoria de risco, por outro lado, com

a participagdo no grupo, o pais teria de contribuir anualmente para o orgamento da
instituicdo. Diante disso, como o governo pretende conduzir as negocia¢cbes de entrada do
Brasil nesse importante grupo econémico?

[Ministro Mauro Vieira] Sao negociagbes complexas, que requerem tempo e mudangas
legislativas internas. Mas & preciso conter expectativas exageradas quanto a prazos, por
exemplo; para que tenhamos uma ideia, 0s paises latino-americanos de ingresso mais recente,
como a Costa Rica e a Colémbia, negociaram o processo de acessao durante sete anos.
Nosso processo de acessao foi anunciado ha pouco menos de um ano; temos muito trabalho
pela frente, em varias areas, € 0 novo governo esté avaliando as obrigacdes e vantagens
decorrentes do ingresso como membro pleno da OCDE.

E bom lembrar também que o Brasil participa ha décadas de diferentes foros da OCDE, com
bons resultados setoriais. Mas € sempre importante reiterar o fato de que ingressar em uma
organizacao nao tem o poder de mudar o “status” de desenvolvimento econdmico de um pais,
e a propria composicao da OCDE demonstra esse fato. Ser aceito como membro pleno, ao
final do longo e complexo processo negociador que se iniciou em 2022, é uma consequéncia
natural desse processo histérico de aproximacao, e os beneficios sdo mutuos: a OCDE
também tem muito a ganhar com o ingresso de um pais com o peso do Brasil.

Revista TCU

Entrevista // MinistroMauro Vieira
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[Revista TCU] Neste momento em que a Guerra na Ucrénia perdura por mais de um ano,

a paz e a seguranca mundiais sdo assuntos relevantes. Recentemente, o presidente Luiz
Inacio Lula da Silva propés a criacdo de um grupo de paises para mediar saida pacifica para
o conflito. Como deve ser a politica do Governo Lula em casos como esse, ja que o Brasil
condena o uso da forca e a quebra da integridade territorial?

[Ministro Mauro Vieira] Nossa condenacao a invasao da Ucrania é clara, mas o Presidente
Lula tem repetido, desde a posse, e estou plenamente de acordo, que € preciso falar em
caminhos para a paz. Sabemos que esses caminhos ainda terdo de ser abertos, mas tenho
conversado com colegas de varios paises que compartilham esse interesse, € que podem
ajudar quando as partes entenderem que é o momento de se sentar a mesa para negociar.

O Brasil esté a disposicao para contribuir para a busca de uma solugéo, e a comunidade
internacional sabe disso. Todos sabemos que essa tarefa s pode ser concluida com um
esforco coletivo, de varios paises, e com a vontade das partes e dos seus aliados.

[Revista TCU] A diplomacia brasileira sempre teve papel de destaque nos governos
anteriores do Presidente Lula. Quais os principais desafios para consolidar a imagem do
Brasil como um player importante no cenario internacional?

[Ministro Mauro Vieira] O fim do isolamento ja é uma realidade, felizmente. O Brasil
voltou ao centro do debate global, e tem sido muito bem recebido. Manifestacdes dos meus
colegas chanceleres tém sido muito eloquentes nesse sentido — de que o Brasil fazia falta.
Agora chegou o0 momento de aproveitar os canais de didlogo reabertos para propor temas
que sao caros ao pais, em areas como o desenvolvimento sustentavel, a democracia, a
mudanca climatica, o resgate do multilateralismo comercial e politico e a construgao da

paz. Teremos uma grande oportunidade em 2024, para a qual ja estamos nos preparando
internamente: no ano que vem o Brasil presidira o G20; é uma tarefa que dura o ano inteiro e
que nos permitira propor assuntos prioritarios e possiveis solugdes para alguns dos desafios
da realidade global de hoje.

Janeiro-Junho | 2023 9
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Regime fiscal, investimento e
mudancas climaticas: existe espaco
para uma “regra de ouro verde” no
novo arcabouco brasileiro?

Rodrigo Medeiros de Lima

Procurador do Ministério Publico junto ao TCU, graduado em Direito pela Universidade de Brasilia e mestre em
Direito Financeiro pela Universidade de Sao Paulo. Autor do livro “Regras Fiscais e o Controle Quantitativo da
Divida Publica Federal no Estado Democrético de Direito”.

Regra de ouro em finangas publicas remete a ideia de tratamento favorecido as despesas de

capital, aos investimentos publicos, dentro de um arcabouco fiscal balizador — € limitador — da
discricionariedade da gestao financeira do Estado e, em especial, da despesa publica, de forma direta
(mediante limites de gasto) ou indireta (pela limitagao, por exemplo, do déficit publico). Uma regra

de ouro verde — 0 que ja se discute, por exemplo, em ambito europeu — pressupde uma focalizacao
maior, mais qualificada, em investimentos ditos verdes, como forma de atrair recursos para uma das
principais estratégias de enfrentamento as mudancas climaticas, ndo sé pelo lado da mitigacao do
fendémeno, mas também da adaptacéo da infraestrutura aos novos cenarios.

Em termos mais estritos, a regra de ouro tradicional restringe o endividamento publico ao
financiamento de despesas de capital, relacionadas a constituicdo de capital fixo, composto esse por

10 Revista TCU | 151
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bens de capital, ou ativos fixos, em contraposicao a perseguicéo de um equilibrio corrente, em
que as chamadas despesas correntes, consumptivas, relacionadas a manutencao da maquina e a
regular prestacao dos servicos publicos, financiar-se-iam tao sé pelas receitas correntes, ordinarias e
recorrentes, advindas da tributacao e da exploracéo do patrimdnio estatal.

As premissas sao a suposta qualidade intrinseca e a vantagem comparativa do investimento publico,
associadas a um potencial impacto pré-produtividade e crescimento econémico. Nao obstante,
algumas despesas correntes tém potencial semelhante, quando relacionadas, por exemplo, a
educacao, saude, ciéncia e tecnologia — areas em que o pais também enfrenta gargalos. Em verdade,
o retorno de toda e qualquer modalidade alocativa depende da sua eficiéncia, da contraposicao
vantajosa entre 0s custos associados — inclusive custos de captacéo de recursos —, e 0s resultados
esperados, 0 que depende do adequado planejamento, baseado em diagndsticos corretos e
prognosticos sdlidos, da qualidade dos projetos, do apropriado tratamento dos riscos etc.

Esse aspecto somado ao conhecido risco de desvirtuamento da regra de ouro para abarcar
despesas que nao justificam o tratamento diferenciado pdem em dulvida a conveniéncia da formula.
Nao sem razao, o tipo esteve em baixa. Segundo levantamento do FMI de 2017, somente Brasil e
mais outros trés paises, em um universo de 96, ainda o adotavam (FANG et al., 2017). Duas das

mais longinquas formulagdes, a alema, de 1949, e a japonesa, de 1947, encontravam-se revogada a
primeira (PUNDER, 2016) e ha bastante tempo suspensa a segunda (SUGIMOTO; UEDA, 2013). Por
outro lado, o tratamento normativo favorecido do investimento publico ndao é incomum entre os paises
que adotam regras fiscais (FMI, 2009).

A regra de ouro brasileira esta inscrita no art. 167, lll, da Constituicao Federal (CF), em termos
peculiares, dos quais nao se extrai nem a restricao do endividamento publico ao financiamento das
despesas de capital, nem a necessidade de um orcamento corrente equilibrado. Ha, sim, um limite
ao fluxo de endividamento, dado pelo volume das despesas de capital, compreendidas essas em
termos alargados. Essa regra foi introduzida em 1988, em meio a um processo de encolhimento do
investimento publico que ela ndo foi capaz de conter.

Nossos niveis de investimento vém caindo, basicamente, desde o fim da década de 1970 — apesar
de alguma recuperacao, ja revertida, entre 2006 e 2010 (ORAIR, 2016) —, a ponto de termos atingido,
a partir de 2016, patamar inferior a depreciacao do capital ou, em outros termos, investimento
publico liquido negativo'.

A despeito dos validos questionamentos, é certo que o investimento publico, quando bem planejado
e executado, tem potencial diferenciado de ampliacdo da produtividade sistémica da economia,
especialmente em pais com inconteste déficit de infraestrutura. Nao podemos tolerar, portanto, e

por tanto tempo, niveis t&o deprimidos de investimento publico, sobretudo em face dos desafios
emergenciais que as mudancas climaticas impdem, os quais nao serao satisfatoriamente enfrentados
sem a retomada do investimento. Desafios que envolvem, de um lado, a mitigagao dessas mudancgas
— e nesse ponto compartilhados por todos os paises —, e de outro, a adaptacéo a elas, a fim de
prevenir prejuizos ao bem-estar, a integridade fisica, a vida e ao patrimdnio das pessoas.

1 Disponivel em: https:/agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2020-09/brasil-teve-investimento-liquido-negativo-
entre-2016-e-2019-diz-ipea. Acesso em: 19 mar. 2023.
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Segundo consignado no Plano Nacional de Adaptacao as Mudancas Climaticas, de 2016, a
agua “devera ser 0 meio pelo qual primeiramente as populacdes € 0s setores usuarios sentirdo
os efeitos da mudanca global”, pelo agravamento das secas e pela concentracdo de chuvas,
com a intensificacao de inundacgdes e deslizamentos (BRASIL, 2016). Somente para a agenda
de seguranca hidrica, o respectivo plano nacional, de 2019, recomenda R$ 27,6 bilhdes em
intervencdes (entre obras, projetos e estudos) até 2035 (BRASIL, 2020). Porém, muito mais
investimentos sao necessarios, particularmente nas areas de energia e transportes.

O debate sobre como viabilizar financeiramente a transicéo verde tem ganhado forca no mundo,
especialmente na Europa, em meio a discussao de uma nova reforma do regime fiscal do bloco
(ARNOLD et al., 2022). La, como aqui, o desafio é conjugar a necessidade de consolidagéo fiscal
com a efetiva persecucdo dos compromissos climaticos assumidos, 0s quais demandam o
incremento imediato do investimento no continente.

Darvas e Wolff (2021) veem a insercéo de uma espécie de regra de ouro verde (green golden rule)
no regime fiscal europeu como op¢ao mais promissora, mas a solucao € controversa, havendo
muitos que defendem, com boas razdes, o uso de fundos comunitarios, supranacionais. Trata-

se, porém, de caminho associado a peculiar natureza confederativa do bloco. Certamente € uma
opcéo a considerar no Brasil, mas como medida de coordenacéao federativa, ja que nao resolve as
limitacoes fiscais da Unido para liderar a iniciativa. Em ambos o0s casos, esta presente o principio de
exclusao de investimentos verdes da contabilizacdo da despesa para o especifico fim de avaliacao
do cumprimento de regras fiscais.

Quanto a realidade brasileira, uma pergunta se impode: se a atual regra de ouro nao foi eficaz para
preservar o investimento, por que uma nova regra de natureza semelhante o seria?

O desafio do equacionamento dos graves problemas fiscais e sociais herdados pela Nova
Republica deixou, de fato, pouco espaco para a preservacao do investimento publico. O pais
redemocratizado realizou a tarefa de consolidagéo fiscal, de racionalizacao das contas publicas,
ao mesmo tempo em que ampliava o gasto social, com fins a construcao das bases de um Estado
de bem-estar social, em linha com o projeto constitucional de 1988. Nao sem ineficiéncias e
distorgcoes, a exemplo de uma carga tributaria relativamente elevada e regressiva, de um sistema
tributario complexo e litigioso, de uma previdéncia excessivamente onerosa, considerado o estagio
demogréfico do pais, e dos baixos indices de investimento publico.

E bem verdade que o desafio da época ainda esta presente, porém em dimensao distinta.
Ainda ha grande vulnerabilidade social, mas sensivelmente menor, e forte demanda por
politicas sociais, mas o tamanho que essas ja alcangaram traz oportunidades de avango

por meio de realocacdes e ganhos de eficiéncia. Ao mesmo tempo, houve significativo
amadurecimento da gestao fiscal e da governanca publica de um modo geral. Estamos mais
prontos para agendas como a das spending reviews (revisoes periddicas de gastos), que ganha
espaco no debate académico e politico nacional.

Além disso, nossa regra de ouro &, hoje, excessivamente ampla, abrangendo todo e qualquer

investimento, independentemente da sua integracao a um planejamento efetivo, da qualidade
dos projetos e do seu retorno potencial. Abarca, ainda, despesas outras, classificadas como de
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capital, mas desprovidas de caracteristicas que bem distinguem os investimentos, e que acabam
absorvendo o incentivo normativo.

O atual consenso em torno da urgéncia da questao climatica e da magnitude das acdes
necessarias, o status jusfundamental do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado
(art. 225 da CF) e sua correlagao com a fruicao de outros direitos, a existéncia de compromissos
internacionais assumidos (art. 5°, § 2°, da CF) e de uma politica nacional sobre mudancas
climaticas (Lei 12.187/2009) e o reconhecimento jurisprudencial da imperiosidade da atuagéo
estatal (BRASIL, 2022) — a luz, até mesmo, do principio constitucional da vedacao a protecéo
insuficiente —, fortalecem, politica e juridicamente, a ideia de construcao de uma regra de
investimento mais focalizada, associada e condicionada a uma estratégia bem delimitada de
enfrentamento as mudangas climaticas, amparada, no seu planejamento e execugao, por uma
governanga diferenciada.

Nesse sentido, é lamentavel que a nova regra de investimento inserida no projeto do novo
arcabouco fiscal (arts. 5° e 6° do PLP 93/2023, conforme numeracao recebida na Camara dos
Deputados) nao qualifique os investimentos a serem prestigiados, de um lado, por um patamar
minimo de despesa, ou “piso”, e, de outro, por uma via excepcional de execucao desse tipo de
despesa para além do limite geral de gasto (em caso de superacao da meta de resultado fiscal do
ano anterior). Sem isso, ha elevado risco de comprometimento da eficiéncia desses investimentos,
desperdicando em alguma medida o potencial dos respectivos recursos e esforcos gerenciais.
Trata-se, a meu ver, de aperfeicoamento que merece ser considerado.

Ao menos parcela desse piso poderia (e deveria) ser afetada a um plano nacional atualizado de
enfrentamento e adaptacéo as mudancas climaticas — nele incluidas iniciativas pertinentes de
pesquisa e desenvolvimento — e subordinada a condicionantes efetivas de governanca, a fim de
conferir verdadeira prioridade politica a agenda e potencializar os resultados a serem obtidos.

A disponibilidade financeira para projetos verdes tem crescido e tende a crescer mais — até em
razdo do reconhecimento da insuficiéncia dos recursos que lhe sao hoje destinados —, viabilizando
crédito mais barato e mesmo subsidiado, advindo, neste ultimo caso, especialmente, de bancos de
desenvolvimento, multilaterais?, bilaterais ou estrangeiros (OCDE, 2018; FMI, 2023)3.

2 Osbancos multilaterais de desenvolvimento ultrapassaram, ja em 2021, as metas por eles tracadas para 2025 na Clpula
do Clima de 2019, as quais correspondiam a destinagao de 50 bilhdes de dolares para paises de renda baixa e média (entre
0s quais o Brasil se insere), de um total de 65 bilhdes de ddlares destinados para o financiamento de projetos relacionados a
mitigacao e a adaptagao as mudancas climaticas. Em 2021, foram mais 62 bilhdes de ddlares para mitigacéo e mais de 19
bilhdes de dolares para adaptacao. Desta Ultima cifra, 92% foi destinado a paises de renda baixa e média. A contraposicao
de bases comparaveis entre 2016 e 2021 (nao abrangente da integralidade dos paises destinatarios dos recursos) indica
crescimento bastante consistente, de mais de 100% (AfDB et al., 2022). Contudo, os valores estao, ainda, aquém do potencial

dessas instituicoes e dos montantes necessarios ao devido enfrentamento do desafio climatico.
3 Projecdes indicam que o fluxo de financiamento de economias avangadas para economias emergentes relacionado a

transigao climatica deve aumentar consideravelmente no médio prazo (é esperado que dobre entre 2016 e 2025), porém,

em ritmo ainda insuficiente, conforme sustentam muitos especialistas (OCDE, 2023).
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Tal priorizagao, tao urgente, ndao é necessariamente excludente. A agenda climatica tem forte
potencial sinérgico com relevantes agendas socioecondmicas, relacionadas, por exemplo, a
saude, seguranca, desigualdades sociais e regionais, infraestrutura e produtividade econémica,
mobilidade urbana e qualidade de vida nos grandes centros (OCDE, 2018). Para tanto, é
essencial a promocao da transversalizagao da agenda climatica, a sua integracéo a agenda
governamental como um todo, incluida a politica fiscal.

Alias, quanto a politica fiscal, a Emenda Constitucional (EC) 126/2022 e o novo arcabouco fiscal
proposto, em seus termos originais, trazem incentivos interessantes a prospeccao de recursos
nao estatais para projetos socioambientais ou relativos as mudangas climaticas, bem como
para universidades e outras instituicoes federais de educacao, ciéncia, tecnologia e inovagao*
(art. 3°, § 29, incisos V e VI, do PLP 93/2023, e arts. 1° e 2° da EC 126/2022). Resta saber se

a meta de resultado, flexibilizada, continuara a figurar como obstaculo a materializagéo de tais
incentivos. Faltou, por outro lado, a mesma atencao a tematica ambiental na respectiva regra
de investimento.

Para reforcar a credibilidade de uma regra de investimento comprometida com a agenda
climética, bem como para atrair recursos mais baratos e resultados efetivos, a governanca
subjacente a formulacéo, avaliagao, selecao e execucao de projetos € peca-chave. A simples
definicao de patamar minimo de investimento verde — ou a exclusdo dessa modalidade de
eventual limite de despesa ou de outros parametros fiscais vinculantes, a exemplo da interessante
proposta de D’AMICO, GIAVAZZI, GUERRIERI, LORENZONI, WEYMULLER (2022) — ndo enfrenta,
por si s6, 0s riscos de desvirtuamento e ineficiéncia associados a esse tipo de regra.

O desenho normativo deve ser capaz de convencer agentes politicos e econémicos da efetiva
focalizacéo da despesa prestigiada pela norma, por meio do tratamento adequado dos
riscos, de modo a alcancar, sob o menor custo possivel, os resultados almejados, inclusive
os econdmico-financeiros, em termos de mitigacao de riscos fiscais diretamente associados
a eventos climaticos e decorrentes de um consequente comprometimento futuro do produto
potencial da economia.

Alias, no aspecto econdémico, o quadro brasileiro de infraestrutura deficitaria € relativamente
mais encorajador do que o europeu, onde nao ha o mesmo déficit e, portanto, a infraestrutura
verde substituiria em maior medida aquela ja existente ou lhe seria redundante, o que reduz

o potencial de ganho de produtividade e traz incerteza quanto ao efeito pro-crescimento da
transicao verde naquele continente (DARVAS; WOLFF, 2021).

Os controles institucionais, em especial o trabalho independente e a expertise do Tribunal de
Contas da Uniao (TCU), tém importante papel na fiscalizacao de uma tal regra de investimento,
dotada de pardmetros normativos de elegibilidade de projetos, e podem ser reforgcados, por
exemplo, pela institucionalizacédo de um monitoramento continuo, a semelhanca do que fez a
Lei de Responsabilidade Fiscal em relagao as suas regras.

4 Para além dos potenciais doadores, corporativos e institucionais, o financiamento coletivo (crowdfunding), catalisado

por plataformas on-line, pode ser um meio importante de ampliar os resultados desse tipo de medida (OCDE, 2018).
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E preciso pensar também em condicionamentos criveis, capazes de prevalecer mesmo em face
de pressoes politicas destoantes, as quais costumam estar na origem dos desvirtuamentos das
regras de ouro e assemelhadas.

Um bom exemplo é a pretendida excecéo ao teto de gastos dirigida a “despesas custeadas

com recursos oriundos de operacdes financeiras com organismos internacionais dos quais o
Brasil faca parte, destinados a financiar ou garantir projetos de investimento em infraestrutura,
constantes de plano integrado de transportes e considerados prioritarios por érgéao colegiado do
setor”, discutida na PEC da Transicéo e até aprovada no Senado, mas que acabou excluida do
texto final da EC 126/2022, na Camara dos Deputados. A época, ouviram-se criticas ao que seria
mais uma tentativa de escape ao teto de gastos.

A proposta, que constituia janela estreita de excecao, tem o mérito de exigir aspectos especificos
de governanca (“plano integrado de transportes” e juizo de prioridade de um érgéo colegiado)

e, sobretudo, de atrair uma governanca adicional, ja estabelecida e reconhecida, prépria da
concessao desses financiamentos por parte dos organismos multilaterais, que costuma envolver
a efetiva avaliagéo dos projetos, de sua viabilidade, de seu retorno potencial, de seu custo-
beneficio, até como forma de justificar os subsidios presentes, os quais, por si s6, elevam a
vantajosidade dessa via de financiamento (FMI, 2023). Além disso, esses organismos tendem, em
principio, a ser menos permeaveis a pressoes politicas internas que visem privilegiar projetos por
razdes outras que nao os fins declarados da politica publica.

Parece algo em linha com o que ja ocorre em relagao aos fundos da Uniao Europeia, onde a
aprovacao de projetos passa pela governanca comunitaria, enquanto os investimentos por eles
financiados n&o sao necessariamente contabilizados nas estatisticas nacionais para fins de
aderéncia dos paises as regras fiscais supranacionais do bloco.
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Defendo, aqui, foco um tanto distinto, dirigido ao enfrentamento das mudancas climaticas, o que
também passa pela promocéao de projetos de infraestrutura de transporte, mas focalizados na
reducao de emissdes, para o que se destacam o transporte ferroviario e o transporte publico de
passageiros de maneira geral.

Contudo, o financiamento desses investimentos verdes nao precisaria se restringir a pactuacdes
com organismos multilaterais, subordinadas as prioridades, aos critérios e a disponibilidade
financeira daquelas instituicoes e cuja concretizacéo, pelas exigéncias e controles envolvidos,
costuma ser particularmente demorada (FMI, 2023).

A subordinagao de parcela do investimento assegurado pelo novo arcabouco fiscal ao

seu financiamento mediante a emissdo em mercado de titulos soberanos tematicos ESG
(Environmental, Social and Governance), ou mais especificamente, de titulos verdes (green
bonds), pode atrair ganhos de governanga semelhantes, sem a mesma subordinacao a agenda
de organismos internacionais, com potencial de viabilizar financiamento a custo reduzido, em
razao do diferencial de taxa de juros comumente presente nessas emissdes, chamado, no jargao,
de greenium (ou prémio verde) (FMI, 2023).

N&o se busca, dessa forma, a imposicao de mecanismo de endividamento em detrimento de um
eventual financiamento por meio de recursos proprios, dado que inexiste no horizonte previsao
de eliminacao do déficit corrente federal (que inclui, grosso modo, além do déficit primario, o
pagamento de juros).

Esses titulos destinam-se ao financiamento de projetos com potencial retorno ambiental ou
socioambiental, assim reconhecidos por comissao interministerial e validados por agéncia
especializada de mercado, como necessaria second party opinion, conforme é a praxe para
esse tipo de papel. S&o mecanismos que visam reforcar a credibilidade dos titulos e, portanto,
dos projetos que Ihe s&o subjacentes, preventivos de desvirtuamentos conhecidos como
greenwashing, até mesmo como forma de garantir a captacdo de recursos a custo menor que o
obtido pelos meios convencionais.

A conciliagéo dessas emissdes com um plano nacional de desenvolvimento de baixo carbono
e enfrentamento as mudancas climaticas, integrado ao planejamento fiscal de médio prazo,
constitui fator adicional de efetividade e credibilidade, com potenciais beneficios sobre as
emissoes de titulos verdes, em termos de demanda de investidores e custo de captagao
(FMI, 2023). Dai a importancia de se incorporar condicionantes ambientais a regra de
investimento do novo arcabouco fiscal, reforcadas por um desejado quadro fiscal de médio
prazo que lhe venha acrescer efetivo planejamento fiscal, no qual a questao climatica se
apresente de maneira transversal.

A robustez e efetividade da governanca construida em torno desses investimentos, até em termos
de mensuracéao de resultados e transparéncia (materializada esta em relatérios periddicos dos
dispéndios realizados e dos beneficios aferidos), é essencial para manter aberta a alternativa
representada por esse tipo de emisséo, além de fortalecer as credenciais ambientais do

pais, constitutivas de um ativo intangivel relevante para o Brasil no cenario internacional (FMI,
2023). Nesse ponto, pode-se cogitar de especifica contribuicdo do controle externo, por
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meio de auditorias operacionais aptas, de um lado, a apontar fragilidades e oportunidades de
aperfeicoamento e, de outro, a reforgar a credibilidade das informagdes divulgadas.

Tais avancos bem viriam a agregar ao estagio atual da governanca climatica brasileira e aos
esforcos de aprimoramento possivelmente ja em implementacéo. A despeito de contarmos
com um Plano Nacional de Mudanca do Clima desde 2008, a esse faltava, conforme identificou
o TCU a época, um plano de gerenciamento, com a definicado de responsabilidades e metas
setoriais, mensuraveis e sujeitas a monitoramento, no que tange a resultados parciais e finais,
inclusive como forma de viabilizar a divulgacéo periddica de acoes e resultados (BRASIL,
2009). Monitoramento mais recente do Tribunal®, realizado em 2018, apontou que, depois de
uma década, o problema persistia. Além disso, em razao do Acordo de Paris, de 2015 - e

da Contribuicao Nacionalmente Determinada (NDC) com a qual o Brasil se comprometeu em
decorréncia dele —, a atualizacao do plano é incontornavel.

A discussao da estratégia nacional para implementacéo e financiamento da NDC brasileira
remonta ao ano de 2017, tendo contado, até, com consultoria do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID)®. E sintomética da aparente paralisacdo do tema nos Ultimos anos

a apresentacao da NDC brasileira atualizada, em dezembro de 2020 (conforme nos era
exigido), sem uma estratégia formal de longo prazo nem detalhamento de planos e medidas
(ROMEIRO et al., 2021).

O aperfeicoamento da governanca climatica esperado — e necessario a viabilizacao de uma
emissao bem alicercada de titulos verdes — deve perpassar diferentes areas de governo

(e.g. financas, meio ambiente, indUstria e comércio, energia, infraestrutura e habitacao), sob
forte lideranca politica, como elemento central para o sucesso do processo. E considerada
pratica-padréo, para tais emissoes, a instituicdo de algo como um comité interministerial, a
quem incumbe a definicdo dos projetos ou tipos de projetos a serem financiados e respectivos
critérios de selecao, dos impactos objetivados e correspondentes parametros de mensuragéao
e monitoramento (a serem submetidos, ainda, a avaliagédo e certificagdo de uma second party
opinion). Até mesmo a promogao dessa cooperagao intersetorial em ambito governamental €
apontada por alguns paises entre as razdes para aderir a esse tipo de emisséo (FMI, 2023).

O Brasil ja conta, desde longa data, com um Comité Interministerial sobre a Mudanga do Clima.
No entanto, a efetiva cooperacéo e transversalizacéo da politica ambiental, sob um plano
multisetorial bem estruturado, sao realidades ainda em construcao.

A opc¢éo pelo financiamento verde, apesar de tendencialmente mais barata, envolve custos
indiretos nao despreziveis, em termos de tempo e recursos, associados a estruturagéao de uma
governanca especifica, que envolve 0 engajamento das mais altas autoridades, a construcao
de capacidades estatais e a capacitacao e o comprometimento de forca de trabalho. Os
beneficios, porém, s&o igualmente significativos e potencialmente duradouros. Alias, nao

se pode imaginar que 0s ambiciosos e imperiosos objetivos climaticos compartilhados pela

5 Processo TCU n° 021.295/2018-2.

6 Vide: https://antigo.mma.gov.br/component/k2/item/15137-discuss%C3%B5es-para implementa%C3%A7 %C3%A30-

da-ndc-do-brasil.html.
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comunidade internacional se concretizardo sem o fortalecimento da maquina administrativa e
da governanca publica.

N&o a toa, uma ampla e diversa gama de paises ja optaram por emissoes desse tipo, a
exemplo de Alemanha, Austria, Bélgica, Canadéa, Chile, Colébmbia, Coreia do Sul, Dinamarca,
Egito, Espanha, Franca, Holanda, Hungria, Indonésia, Irlanda, Italia, Nigéria, Polénia, Reino
Unido e Suécia (FMI, 2023).

A maioria das emissdes de paises emergentes ocorrem no mercado internacional, em virtude
de uma maior demanda por esse tipo de titulo entre investidores baseados em economias
avancadas. A Colébmbia, porém, foi bem-sucedida ao fazer suas primeiras emissdes em
moeda e mercado locais, em 2021, quando 45% dos titulos emitidos foram adquiridos por
investidores estrangeiros, patamar muito superior ao verificado em emissdes convencionais
daquele pais (FMI, 2023).

Outra vantagem desse tipo de emissao estatal € o fomento a emissdes de mesma natureza
por parte de empresas nacionais, entre outros fatores, pelo fornecimento de um melhor
parémetro de precificagcdo. O economista Daniel Cunha (2023) apurou, entre paises
emergentes, um aumento de 60% nas emissdes privadas em um periodo de trés anos depois
da entrada do ente nacional no mercado.

O maior engajamento dos agentes privados em projetos vinculados a objetivos de
sustentabilidade é fundamental ao sucesso do enfrentamento das mudancas climaticas, dado
o grande volume de investimentos necessario. Por isso seu fomento é tratado como essencial
no debate internacional. Entretanto, o financiamento estatal — por meio de recursos proprios
ou, como s6i ocorrer, decorrentes de endividamento — é indispensavel para viabilizar projetos
importantes, porém nao lucrativos ou sujeitos a riscos elevados (OCDE, 2018).

A participacao privada no total dos investimentos sera tdo maior quanto mais eficientemente
o Estado fizer uso dos instrumentos de que dispde (e.g. planificadores, financeiros,
regulatérios e tributarios) para incentiva-la, como destacam Darvas e Wolff (2021), o que
podera significar menor encargo para o setor publico e, principalmente, oportunidade de
aceleracao dos esforgos climaticos.

E urgente que tragamos esse debate para o cendrio nacional, e é essa, justamente, a
principal intencao deste artigo. A protelagdo da agenda climatica, além de n&o constituir
opcéo juridicamente valida — em linha com as palavras do Ministro Luis Roberto Barroso

na ADPF 708 (BRASIL, 2022) —, nao se dara sem um alto custo econébmico-financeiro e,
sobretudo, social. A integracdo da agenda climatica a politica fiscal € importante passo para
a concretizacédo da sua propalada transversalidade e para a necessaria intensificacao dos
esforcos do Estado brasileiro.
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COMO AS INSTITUICOES SUPERIORES DE
CONTROLE PODEM CONTRIBUIR PARA O
ENFRENTAMENTO DA CRISE CLIMATICA?
CLIMATESCANNER: UMA INICIATIVA
GLOBAL DA INTOSAI
& : _ #(limate

CONTEXTO

A mudanca do clima é considerada o maior desafio global da atualidade. O aumento da
concentracao de gases de efeito estufa na atmosfera tem provocado efeitos negativos tanto

na esfera ambiental como na econémica e na social. O aumento do nivel dos oceanos e da
frequéncia e intensidade de eventos extremos, como furacdes, inundacdes e secas prolongadas,
tem provocado mortes, éxodo de populagcdes, prejuizos a economia e danos irreversiveis a
biodiversidade. E um fendmeno que tende a diminuir a disponibilidade hidrica e a de alimentos,
entre diversos outros efeitos que provoca.

Em 1992, na Conferéncia das Nacoes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento
(também conhecida como Rio92, Eco92 ou Cupula da Terra), a comunidade internacional
reconheceu a gravidade do problema das mudancas climaticas, e celebrou a Convencao-
Quadro das Nacodes Unidas sobre Mudanga do Clima (UNFCCC, sigla do titulo em inglés).
Nessa convencao, os paises signatarios assumiram diversos compromissos no sentido de
mitigar a emissao dos gases causadores do efeito estufa e de adaptar seus paises aos efeitos
provocados pelas mudancas climaticas.
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A convencao consignou o principio das responsabilidades comuns, mas diferenciadas, como
um principio norteador da agéo dos paises, reconhecendo que a natureza global das mudancas
climaticas exige a mais ampla cooperacao possivel de todos os paises e sua participacédo em
uma resposta internacional efetiva e apropriada, de acordo com as respectivas capacidades,
condicbes econdmicas e sociais.

Além disso, o consenso cientifico a respeito do problema aumentou, tendo-se constatado,
também, o seu agravamento progressivo ante a insuficiéncia das medidas que foram até o
momento adotadas, nacional e internacionalmente, para combater a mudanca do clima.

Diversos acordos internacionais foram celebrados ao longo desse periodo para tratar da questao,
destacando-se o Protocolo de Quioto, firmado em 1997, e, mais recentemente, o Acordo de
Paris, de 2015 — hoje o principal compromisso internacional na area climatica, que tem como um
dos principais objetivos limitar o aumento da temperatura média global a 1,5 °C acima dos niveis
pré-industriais.

Um dos principais mecanismos estabelecidos no Acordo de Paris s&o as chamadas
Contribuicdes Nacionalmente Determinadas (NDGC, sigla do titulo em inglés), em que cada pais
formaliza sua contribuicéo para o enfrentamento da crise climatica, assumindo, principalmente,
nao s6 compromissos de reducao de emissdes de gases de efeito estufa, mas também de
adaptacao aos efeitos das mudancas climaticas. No caso do Brasil, a NDC, atualizada em
2022, prevé a reducao da emissao dos gases do efeito estufa em 37% até 2025, e em 50% até
2030, em relacao as emissoes registradas em 2005. A NDC brasileira também contempla o
compromisso de o pais atingir a chamada neutralidade climatica em 2050.
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Considerando o principio das responsabilidades comuns, porém diferenciadas, desde 2009 os
paises desenvolvidos se comprometeram a aportar conjuntamente 100 bilhdes de délares anuais
para apoiar 0s paises em desenvolvimento na adocao de acdes de mitigacao e de adaptacao, o
que revela a materialidade financeira da crise climatica.

Destaque-se, ainda, que as mudancas climaticas também fazem parte da Agenda 2030 para
o Desenvolvimento Sustentavel, cujo Objetivo de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) 13 € o de
adotar agdes urgentes para combater a mudanga climatica e seus impactos.

Diante disso, considerando-se a importancia do setor publico para o enderegamento das
mudangcas climaticas, surge naturalmente uma pergunta: qual € o papel das Instituicoes
Superiores de Controle (ISCs) no assunto, e que tipo de contribuicao elas podem oferecer?

O PAPEL DAS INSTITUICOES SUPERIORES DE CONTROLE (ISCs)

Apesar de a acao global voltada para o clima constituir responsabilidade compartilhada por
diversos atores, no setor publico e no privado, os governos nacionais tém um papel destacado
em relacéao as agdes climaticas, por meio da alocacao de recursos publicos, na formulacao

e implementacao de politicas publicas, e na orquestracao dos diferentes atores mediante
mecanismos de governanga em prol de um objetivo comum: combater as mudancgas climaticas
e seus efeitos.

As ISCs também podem contribuir para o enfrentamento desse desafio. Nesse sentido, cabe
destacar trechos da Resolucao 69/228 da Assembleia da Organizacao das Nacgoes Unidas, de
2014 (traducéo nossa, com adaptacdes):

Encorajar os Estados-Membros e as instituicdes das Nagdes Unidas
a intensificar a cooperacao com as ISCs de forma a promover a boa
governanca, assegurando eficiéncia, accountability, efetividade e
transparéncia.

Reconhecer o papel das ISCs em fomentar a accountability global para
alcancgar as metas de desenvolvimento.

Em que pese as ISCs terem mandatos diferentes em cada pais, todas elas tém a mesma
missao de realizar avaliagdes independentes da aplicacao dos recursos publicos € do
desempenho de politicas publicas. Assim, elas ocupam uma posicao Unica entre as
organizacdes publicas, uma vez que tém autonomia para prover informacdes confiaveis, além
de contribuirem para a transparéncia dos governos e para o aprimoramento da administracéo
publica e das politicas publicas.

Em relacao as questdes climaticas, as ISCs podem, por exemplo, verificar o nivel de aderéncia
dos governos nacionais aos compromissos assumidos no ambito internacional, bem como avaliar
o desempenho das politicas publicas desenhadas para cumprir tais compromissos e a aplicacao
dos recursos oriundos do financiamento climatico internacional.
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Além da atuacgao individual em cada pais, as ISCs congregam-se em uma organiza¢ao global:
a Intosai (International Organization of Supreme Audit Institutions), presidida pelo TCU até
2025. A Intosai tem como objetivo o intercambio de ideias, conhecimento e experiéncia entre
seus membros e com outras organizagdes internacionais e atores no campo da auditoria
governamental, além da normatizacdo e padronizacao das técnicas de auditoria.

PROJETO CLIMATESCANNER

#EuApoioClimateScanner

Um dos temas prioritarios eleitos pelo TCU para seu mandato a frente da Intosai é a crise
climéatica — problematica transversal que nao respeita fronteiras geopoliticas e impacta todas as
nagdes do mundo.

Assim, no ultimo Congresso da Intosai, realizado em novembro de 2022 no Rio de Janeiro, o
TCU propbs a realizagao de um projeto, denominado ClimateScanner, cujo principal objetivo
¢é desenvolver e aplicar uma ferramenta de avaliagéo rapida nas agdes governamentais
relacionadas as mudancgas climaticas.

O projeto foi incorporado ao plano de trabalho do Grupo de Trabalho da Intosai sobre Auditoria
Ambiental (Intosai WGEA) e iniciou seu desenvolvimento em 2023, sob a coordenagao do TCU e
do Secretariado do Intosai WGEA, atualmente exercido pela ISC da Finlandia.

O objetivo central do projeto € o desenvolvimento de uma metodologia para a avaliacao das
acbes governamentais para o enfrentamento da crise climatica, em trés eixos: governanca
climatica, politicas publicas e financiamento climatico. Além disso, sera elaborada e conduzida
uma pesquisa com ISCs de todo o mundo para mapear suas principais lacunas de conhecimento
e necessidades para atuar no tema, com o objetivo de incrementar a capacitagéo dos auditores
das ISCs para conduzir trabalhos de controle externo no assunto.
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A metodologia esta sendo desenvolvida por um conjunto de 18 ISCs, que compdem o chamado
Grupo Executivo do projeto. S&o elas: Brasil, Canada, Chile, Coldmbia, Emirados Arabes Unidos,
Eslovaquia, Estados Unidos, Filipinas, Finlandia, india, Indonésia, Maldivas, Marrocos, Nova
Zelandia, Quénia, Reino Unido, Tailandia, além do Tribunal de Contas Europeu.

O projeto conta também com o apoio técnico de instituicdes globais — Banco Mundial,
Departamento de Assuntos Econémicos e Sociais das Nacdes Unidas (Undesa) e Programa

das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (Pnud). Essas instituicdes, por meio de seus
especialistas, estdo contribuindo para a elaboracédo da metodologia a ser empregada, no sentido
de torna-la mais consistente e robusta.

No &mbito do TCU, o projeto estéa sendo desenvolvido pela AudAgroAmbiental
(SecexDesenvolvimento) e pela AudElétrica (SecexEnergia), com o apoio de diversas unidades do
Tribunal, como Serint, Secom, Audinovacao (Setid), Instituto Serzedello Corréa e Aceri.

O inicio oficial dos trabalhos do Grupo Executivo ocorreu com a realizagao de reunides virtuais
com representantes das respectivas ISCs nos dias 27 e 28 de fevereiro de 2023, nas quais foram
discutidos os objetivos do trabalho, cronograma de atividades, principais produtos a serem
desenvolvidos, entre outros assuntos relativos ao projeto.

A partir desse momento, as ISCs do Grupo Executivo foram distribuidas em quatro times, cada
um responsavel por um dos trés eixos do ClimateScanner (governanca, politicas publicas e
financiamento), e outro incumbido do pilar de capacitacéo, que inclui a ja referida pesquisa de
mapeamento de capacidades. A partir de entéo, os times vém realizando diversas reunides
virtuais e trabalhando nos respectivos produtos. O TCU, na condicao de coordenador do projeto,
integra os quatro times.

No periodo de 22 a 26 de maio de 2023, realizou-se em Brasilia, nas dependéncias do Instituto
Serzedello Corréa, o “ClimateScanner Technical Workshop: tool design”, oficina presencial em que
0s membros do Grupo Executivo se reuniram para avangar no desenvolvimento da metodologia

e da ferramenta. O workshop também contou com a participagéo de diversos especialistas no
tema, que contribuiram com as discussdes e o desenvolvimento dos produtos.

Apbs o workshop, 0s préoximos passos do projeto sao os seguintes:

e conclusdo da primeira versao da metodologia e ferramenta, além do conteldo da pesquisa a ser
realizada (junho a julho de 2023);

e aprovacgao, pelo Grupo Executivo, da primeira versao da metodologia e da ferramenta, e do
conteuido da pesquisa, em evento de alto nivel a ser realizado em Foz do Iguacu em julho de 2023;

e realizacado de testes-piloto da ferramenta por parte das ISCs que compbem o Grupo Executivo,
e aplicacao da pesquisa de capacidades (agosto a setembro de 2023);
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e discussao dos resultados da pesquisa e dos testes-piloto da aplicacao da ferramenta, e
identificacéo de necessidade de eventuais ajustes na metodologia e na ferramenta, em
workshop previsto para ser realizado em setembro de 2023;

e realizacdo de ajustes finais e producao da versao final da metodologia e da ferramenta (outubro
a novembro de 2023);

¢ lancamento da ferramenta ClimateScanner por ocasidao da 282 Conferéncia das Partes da
Convengéo-Quadro das Nacdes Unidas sobre Mudancga do Clima (UNFCCC), a COP28
(novembro a dezembro de 2023).

Em 2024, o projeto entrara na sua fase de execucado, com a realizagao das acoes para
capacitacao dos auditores, seguida da aplicagéo propriamente dita da ferramenta
ClimateScanner pelas ISCs nos respectivos paises. No final do ano, os resultados serdo
consolidados e divulgados na 292 conferéncia da UNFCCC, a COP29.

Como resultados finais, a iniciativa produzira avaliagdes em nivel nacional sobre as acoes de
cada governo em relacdo a questao climatica, e oferecera um panorama consolidado em

nivel global do enfrentamento as mudancas climaticas. O publico-alvo das informacdes que
serdo disponibilizadas inclui os governos, o setor privado, a comunidade internacional e as
organizacoes internacionais, bem como as proprias ISCs, que poderao utilizar os resultados do
ClimateScanner como subsidio para trabalhos de controle externo relacionados ao tema.

Ao considerarem o planeta Terra como patriménio mundial das presentes e das futuras geracoes,
as ISCs desempenham papel crucial na verificacao das acdes governamentais em relacéo a
gestao e a governanca publica desse patrimdnio, podendo, mediante recomendacbes, demandar
medidas dos governos nacionais para enfrentamento da crise climatica.

Além disso, por meio de seus trabalhos, as ISCs produzirdo avaliagdes técnicas e independentes
cujos resultados poderao subsidiar o processo de decisao em nivel nacional, regional e global.

Por fim, o ClimateScanner contribuira para fortalecer a Intosai € as ISCs e para posiciona-
las como atores relevantes nos debates
internacionais sobre clima.

Mais informacodes sobre a iniciativa

podem ser obtidas: /—_\\
https://sites.tcu.gov.br/climatescanner/
e pelo e-mail:

climate@tcu.gov.br

CLIMATESCANNER
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Jurisprudéncia Comentada

e Ministro-Substituto Augusto Sherman Cavalcanti

TCU DECIDE QUE INCRA DEVE APRESENTAR PLANO DE APURAGAO

DE TODOS OS INDICIOS DE IRREGULARIDADES REMANESCENTES AOS
APONTADOS PELO TRIBUNAL EM FISCALIZAGAO REALIZDA EM 2017,
RELATIVOS A EXECUGAO DO PROGRAMA NACIONAL DE REFORMA
AGRARIA, CONTEMPLANDO ATUALIZAGAO DO PLANO DE SUPERVISAO
OCUPACIONAL, CUJO SANEAMENTO INTEGRAL DEVERA SE DAR ATE O
PRIMEIRO SEMESTRE DE 2024

Acérdao: 169/2023-TCU-Plenério. Relator Ministro-Substituto Augusto Sherman
Cavalcanti, TC: 002.103/2020-6, Sessao de 8/2/2023.

O Tribunal de Contas da Uniao (TCU) decidiu, no dia 8/2/2023, em processo fiscalizatério da
modalidade de monitoramento do cumprimento de decisdes da Corte, determinar ao Instituto
Nacional de Colonizacao e Reforma Agraria (Incra) que, no prazo de 90 dias, apresente Plano de
Apuracao atualizado de todos os indicios de irregularidades apontados pelo Tribunal, referidos
no subitem 9.5.1 do Acordao 1.976/2017 — Plenario e no subitem 9.7.1 do Acérdao 3.155/2019

- Plenario, no qual esteja contemplada uma atualizagdo do Plano de Supervisao Ocupacional
para a apuragéo dos indicios de irregularidades apontados com prazo razoavel para ser
integralmente cumprido até o primeiro semestre de 2024.

O monitoramento foi o segundo de um total de cinco processos fiscalizatorios dessa natureza
previstos para serem realizados em um lapso temporal de 10 anos, com frequéncia bianual,
objetivando aferir, nos trés primeiros a serem realizados, a efetividade das medidas apuratorias
adotadas pelo Incra quanto aos indicios de irregularidades indicados no Acérdao 1.976/2017

— Plenario, e, nos dois ultimos a serem futuramente conduzidos, a afericdo dos resultados
apresentados pelos assentamentos realizados pelo Incra, sob o prisma da eficiéncia, eficacia e
efetividade da politica de reforma agraria.

Segundo apurado em monitoramento anterior, houve o cumprimento de uma série de medidas
determinadas pelo Tribunal e que resultaram melhoria do quadro normativo e dos processos de
selecdo de beneficiarios do Programa Nacional de Reforma Agraria, além de avancos na criagéo
de uma ferramenta tecnoldgica institucional para a agdo de Supervisdo Ocupacional pelas
Superintendéncias Regionais, denominada de Sistema Nacional de Supervisdo Ocupacional —
SNSO, criada com o intuito de qualificar, padronizar e monitorar constantemente as atividades
desenvolvidas nas regionais, incluindo a referenciacdo do ponto geografico do lote e da familia
assentada, com as devidas coordenadas geograficas, haja vista o uso do sistema de GPS dos
aparelhos empregados no procedimento de coleta dos dados pelas equipes de supervisao
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ocupacional dos assentamentos em formulario proprio eletrénico com transmissao imediata de
dados aos sistemas do Incra.

Apurou-se, no entanto, que no periodo avaliado pelo monitoramento, do segundo semestre

de 2019 ao segundo semestre de 2021, o saldo de indicios de irregularidades nao tratados
passou de 498.172 para 457.638, ou seja, foram tratados apenas 40.534 indicios de
irregularidades, numero esse abaixo do previsto para o tratamento de todo o grande conjunto
de irregularidades, devido principalmente as severas restricbes impostas pela pandemia de
Covid-19 a locomocao € reunido de pessoas, o0 que impactou as agbes de apuracéo dos
indicios de irregularidades e de supervisao ocupacional, disso resultando na determinagdo com
vistas a integral solugdo das irregularidades apontadas pelo TCU para até 2024.

Apesar dessas evidéncias coletadas e registradas no processo, com data de corte em 2021,
consignou o Relator em seu voto que ao final da gestédo do chefe do Poder Executivo em
2022, recebeu, juntamente com sua assessoria e chefia de Gabinete, o entdo Presidente do
Incra, que, portando apresentacao sobre o posicionamento daquele érgao sobre os indicios
de irregularidades apontados e sobre o cumprimento dos Acérdaos 1976/2017 e 3155/2019,
ambos do Plenario, trouxe informacao atualizada em 14/12/2022, segundo a qual o Incra

teria elaborado novo plano de apuragdo com vistorias em campo e constituido Grupo de
Trabalho de monitoramento, por meio da Portaria 1081/2019, de sorte que ao final de 2022
teriam sido alcangcados como resultados o tratamento de expressiva quantidade de indicios
de irregularidades, com 59.566 desbloqueios realizados e 174.361 laudos de vistorias gerados
por meio de sistemas automatizados como o SNSO, o Titula Brasil Reforma Agraria, e o RADIS
(Regularizacao Ambiental de Assentamentos da Reforma Agraria), evidenciando-se grande
esforco da autarquia na solugao dos indicios de irregularidade apontados.

De acordo com o Relator, foi-lhe ainda reportado que o sistema Sipra restou aprimorado com
a insercao de médulos destinados a avaliar os critérios legais de selegdo dos beneficiarios,
incluindo a elaborac&o de manuais operacionais de selecéo, integrando-se o sistema ao
CadUnico. Também que além do desenvolvimento de sistemas, da construgdo de arcabougo
legal e operacional para a atividade de superviséo, foram realizadas acdes de capacitagdo

de servidores para supervisdo, aquisicao de equipamentos, como tablets, computadores,

GPS e viaturas, a instituicdo do Titula Brasil, similar ao SNSO e ao qual fora incorporado, a
integracao das bases de dados, e a elaboracéo e implementacéo do Plano Digital do Incra,
com um crescimento de 187% em investimentos em tecnologia nos ultimos 4 anos, tendo essas
medidas sido levadas a conhecimento da equipe de transicdo de governo, com recomendagao
para a continuidade das agdes realizadas e das ainda em desenvolvimento.

Diante desses esclarecimentos prestados ao seu Gabinete, o Relator pontuou, no voto condutor
do acérdao adotado, que

“Esses numeros e as informagdes respectivas ndo puderam ser checados neste
trabalho de fiscalizacéo, haja vista que o escopo do monitoramento foi o biénio
de 2019 a 2021, e grande parte do esforgo, segundo reportado pela Presidéncia
do Incra, se deu ja ao final de 2021 e a partir do inicio de 2022, depois de
ultrapassado o periodo mais critico da Pandemia. Tais informacoes, portanto,
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poderao ser objeto de confirmacao por ocasiao do proximo monitoramento

a ser realizado, haja vista a previséo de entrega formal desses dados e das
informacgdes a este Tribunal prevista segundo as determinagcdes constantes do
acordao monitorado”.

A unidade técnica do TCU responsavel pela instrucéo do processo foi a entdo Secretaria
de Controle Externo da Agricultura e do Meio Ambiente, sendo atualmente encarregada
da continuidade dos trabalhos a Unidade de Auditoria Especializada em Agricultura, Meio
Ambiente e Desenvolvimento Econémico (AudAgroAmbiental).

e Ministro-Substituto Marcos Bemquerer

Acordao: 2302/2022-Plenario Relator Marcos Bemquerer Costa TC: 038.826/2021-6,
Sessao de 19/10/2022.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) deliberou, no dia 19/10/2022, sobre consulta formulada
por Ministro de Estado do Meio Ambiente acerca de duas duvidas relacionadas ao Programa
Adote um Parque, instituido pelo Decreto 10.623/2021. A primeira questao se refere a
possibilidade de adesédo ao Programa Adote um Parque por parte de entidades integrantes
da administracao publica indireta da Uniao, dos estados e dos municipios, constituidas

sob a forma de empresas publicas e sociedades de economia mista. A outra diz respeito

a compatibilidade do regime de prote¢cdo ambiental do Decreto 10.623/2021 com a Lei de
Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101/2000).

Sobre a primeira parte da matéria consultada, a Corte de Contas decidiu, em carater normativo
e sob a o6tica do Decreto 10.623/2021 e da Lei 9.985/2000, ser possivel a participagcéo de
empresas publicas e sociedades de economia mista integrantes da administragdo publica
indireta da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, incluidas as instituicoes
financeiras oficiais federais, no Programa Adote um Parque, desde que observadas as regras
insculpidas no edital e nas normas legais que afetam tais entidades em suas correspondentes
esferas federal, estadual, distrital e municipal.

As disposi¢oes legais do Decreto 10.623/2021 (arts. 1°, 8°, § 1°, inciso Il, 11) e da Lei 9.985/2000
(art. 34) legitimam a concluséo de que as empresas publicas e sociedades de economia mista
por ostentarem personalidade juridica de direito privado (art. 173, §1°, inciso Il, da Constituicao
Federal) podem ser enquadradas no grupo de pessoas capazes de participar do chamamento
publico para aderir ao Programa Adote um Parque €, ao final, se forem vencedoras do

certame, podem assinar o termo de adoc¢édo de unidade de conservacéao federal e efetivamente
desempenhar as atribuicdes legais inerentes a condicdo de adotante.
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Em relagédo a segunda parte da matéria consultada, a concluséo foi no sentido da
compatibilidade entre o regime de protecdo ambiental previsto no Decreto 10.623/2021 e a
Lei de Responsabilidade Fiscal, em especial quanto a participacao de empresas publicas e
sociedades de economia mista na condicado de adotantes e de doadoras de bens e servigos a
unidade de conservacéo.

A Corte de Contas deliberou que, sob a ética do Decreto 10.623/2021 e da Lei de
Responsabilidade Fiscal, as doacdes de bens e servicos por empresas publicas e sociedades
de economista mista, incluidas as instituicoes financeiras oficiais federais, nas adogdes
realizadas no &mbito do Programa Adote um Parque: i) ndo configuram operacao de crédito
nem operacao assemelhada a operagao de crédito, dada a sua natureza de atos translativos
nao onerosos de dominio; ii) ndo configuram operacao equiparada a operagao de crédito; iii)
nado atraem as vedacgdes previstas nos artigos 35 e 36 do referido diploma legal, ainda que

a adocéo venha a ser feita por uma instituicao financeira controlada pelo poder publico; e,
consequentemente; iv) ndo estdo incluidas no espectro de abrangéncia das vedacgdes previstas
na Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101/2000).

Acordao: 459/2023-Plenario. Relator Marcos Bemquerer, TC-007.906/2022-6, Sessao de
15/3/2023.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) examinou Representacao acerca de possiveis
irregularidades ocorridas no Pregdo Presencial conduzido pelos Departamentos Regionais de
Pernambuco do Senai e do Sesi.

O certame tinha por objeto a contratagéo de servigo de fornecimento de beneficio alimentacdo
e refeicdo aos colaboradores das entidades. De acordo com o critério de julgamento previsto no
edital, venceria a licitacdo a empresa que ofertasse a menor taxa de administracéo.

Historicamente, em licitacdes dessa natureza, as empresas apresentavam taxa
administrativa zero ou negativa. Ocorre que sobreveio a Lei 14.442/2022 que proibiu a taxa
negativa, passando as empresas concorrentes a oferecerem taxa de administragao zero,
empatando a disputa publica.

Para tal impasse, a solugdo encontrada pelas entidades (Senai/PE e Sesi/PE) foi a de
estabelecer, no edital, critério de desempate baseado na votagéo entre os seus empregados

beneficiarios dos servigos.

Tanto a empresa que representou ao Tribunal quanto a unidade técnica que instruiu o processo
consideraram se tratar de critério de desempate subjetivo e, por conseguinte, irregular.

O Ministro-Substituto Marcos Bemquerer Costa discordou dessa interpretacdo. Lembrou que a
definicdo de um critério objetivo depende da prévia fixagdo de parametros cristalinos no edital
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do certame, evitando-se que o julgamento ou a escolha do vencedor seja submetida a critérios
pessoais do contratante e/ou desconhecidos pelos licitantes.

No caso concreto, o relator identificou que as entidades que conduziram o certame se
preocuparam em estabelecer regras minudentes e objetivas para reger o sufragio, a exemplo
da fixacao de quais empregados poderiam participar da votacédo, do quérum minimo, da
ferramenta digital a ser utilizada, da divulgacao do resultado em sesséo publica, bem como
previu a hipétese eventual de sorteio no caso de insucesso para atingir o quérum minimo, o que
resultou em critério de desempate razoavel ante a nova realidade normativa (Lei 14.442/2022).

Esclareceu ainda que nao caberia ao controle externo preferir o sorteio a votagao ou esta aquele,
pois essa questéo envolve a discricionariedade administrativa do gestor, que lhe assegura escolha
entre as diversas hipoteses possiveis e vélidas perante o ordenamento juridico.

Recordou a reflexao classica de Roberto Dromi utilizada para explicar alguns setores de
controle rigido e burocratico da administragdo publica argentina que haviam se convertido

em “maquinas de impedir”, enquadrando-se ao que o autor nomeou de “codigo do fracasso”:
“artigo 1°: ndo pode. artigo 2°: em caso de duvida, abstenha-se. artigo 3°: se € urgente, espere.
artigo 4°: sempre € mais prudente ndo fazer nada”, para concluir que diante de “escolhas
legalmente admitidas e razoaveis, ndo se pode interditar ou criar obstaculos as decisdes
discricionarias da gestéo.”

Por fim, o Plenario do TCU placitou o critério empregado pelas entidades para solucionar o caso

de igualdade de taxas de administracdo entre duas ou mais propostas, ante a sua razoabilidade
e objetividade com que foi descrito no edital.
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RESUMO

Neste trabalho, foram analisados os aspectos centrais de duas das principais criticas
comumente direcionadas aos Tribunais de Contas: o emprego dos controles de legitimidade e

de economicidade, e a realizagéo do controle de constitucionalidade. Objetivou-se verificar se os
ébices apontados pela parcela da doutrina critica ao controle externo procedem e se ocorre um
“ativismo de contas” em sentido negativo, em razdo da extrapolacdo indevida das atribuicdes
constitucionais dessas Cortes. Na andlise, foi adotado o método dedutivo, a partir de pesquisa
bibliografica e documental. Ao final, observou-se que as criticas ndo se sustentam, sendo
inadequado qualificar como “ativistas” tribunais que ndo ampliam a sua atuacéo para além do que
o proprio texto constitucional permite, concluindo-se que as Cortes de Contas devem obediéncia
as escolhas do Constituinte de 1988, que buscou conferir ao controle externo meios para uma
atuacao mais efetiva, para além do legalismo e do formalismo tao criticados anteriormente.

Palavras-chave: tribunais de contas; competéncias; ativismo de contas.

ABSTRACT

In this work, the central aspects of two of the main criticisms commonly directed to the Courts of
Accounts will be analyzed: the use of legitimacy and economy controls, and the implementation
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of constitutionality control. The objective is to analyze whether the obstacles pointed out by the
critical doctrine to external control proceed and there is an «account activism» in a negative
sense, due to the undue extrapolation of the constitutional attributions of these Courts. In the
analysis, the deductive method was adopted, based on bibliographic and documental research.
In conclusion, it is observed that the criticisms do not hold up, being inappropriate to qualify

as “activists” Courts that do not expand their activities beyond what the constitutional text itself
allows. The Courts of Accounts owes obedience to the choices made by the 1988 Constituent
Assembly, which sought to give external control the means for more effective action, beyond the
legalism and formalism so criticized previously.

Keywords: courts of accounts; administrative jurisdiction; account activism.

1. INTRODUGAO

Nao é de hoje que os Tribunais de Contas (TCs) vém sendo objeto de questionamentos por
parcela da doutrina, notadamente aquela marcada por uma viséo restritiva das atribuicdes a
eles conferidas pelo Constituinte. E possivel vislumbrar um verdadeiro movimento critico, que
busca revisitar diversas atribuicdes do controle externo, algumas tradicionais até, conferindo-
Ihes uma releitura “constitucional” limitadora.

Esse movimento defende, por exemplo, a limitacdo das hipéteses de controle de legitimidade
e de economicidade (ROSILHO, 2016, p. 156-159), nao aceita o controle difuso de
constitucionalidade, nos termos da Sumula n°® 347 do Supremo Tribunal Federal (PALMA, 2018;
MOREIRA, 2019; BARBOSA, 2019), nega a possibilidade de serem emitidos provimentos

de natureza cautelar (JORDAO, 2020; SUNDFELD; CAMARA, 2011), atribui aos 6rgdos de
controle, em grande medida, a responsabilidade pela ineficiéncia da Administragdo Publica,
que se sentiria podada para atuar € inovar — fendbmeno identificado por slogans criativos, como
“apagao das canetas”, “crise da ineficiéncia pelo controle” ou “Direito Administrativo do Medo”
—, entre varias outras criticas (MARQUES NETO; PALMA, 2017; GUIMARAES, 2016; NIEBUHR,

2017; BRAGA, 2019; GABRIEL, 2019).

Tais censuras sugerem a existéncia de um “ativismo de contas” em sentido negativo, na
acepcao de uma extrapolacéo indevida das atribuicdes constitucionais dessas Cortes, em
detrimento da separacao de fungdes estabelecida na prépria Constituicao'.

1 Aexpressao “ativismo de contas” é utilizada por Castro (2015, p. 240-242) em sentido diverso. Para o autor, “o
que se quer dizer é que ndo se pode acusar uma Corte de Contas ativista de violar a separacao dos poderes pelo
fato de esta Corte de Contas exercer as competéncias que lhe foram atribuidas pela prépria Constituicao”. Para
Barroso (2014, p. 247), tal expressédo nao seria necessariamente negativa, pois “o ativismo judicial legitimamente
exercido procura extrair o maximo das potencialidades do texto constitucional, inclusive e especialmente
construindo regras especificas de conduta a partir de enunciados vagos (principios, conceitos juridicos
indeterminados)”. No texto, utiliza-se a expresséo “ativismo” no sentido critico, comumente empregado por
aqueles que defendem uma maior autocontencao, seja do Poder Judiciario, seja dos préprios Tribunais de Contas.
Sobre a temética, cf. RAMOS, 2015; GROSTEIN, 2019; BARROSO, 2012; CAMPOS, 2014; LIMA, 2014.
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Neste trabalho, foram analisados os aspectos centrais de duas das referidas criticas: primeiro,

a relacionada ao uso dos controles de legitimidade e de economicidade, e, em seguida, a
referente a possibilidade de controle de constitucionalidade pelos TCs. O objetivo é avaliar se os
6bices apontados pela doutrina critica ao controle encontram amparo no texto constitucional.

Na analise, foi adotado o método dedutivo, a partir de pesquisa bibliografica e documental,
apresentando-se, em linhas gerais, a concepcéao de Tribunal de Contas adotada pelo
Constituinte de 1988. Foi realizada a analise do texto constitucional, da legislacao aplicavel ao
TCU, da doutrina e de decisdes de Tribunais de Contas acerca do tema.

Inicialmente, a investigacao recaiu sobre a conformagéo juridica dos Tribunais de Contas
a partir da Constituicdo de 1988, pela analise de sua evolugao histérica nas constituicdes
anteriores, bem como no tocante a visdo da doutrina em relagéo a atuacao dessas Cortes
nesse periodo. Em seguida, analisaram-se separadamente as duas criticas ao controle
externo citadas, apresentando-se, em cada sec¢ao, os principais 6bices levantados pela
doutrina restritiva e a analise da (im)procedéncia dos argumentos a luz da Constituicéo:
primeiramente, a critica quanto ao escopo de atuagao e aos parametros de controle, e
depois, a critica ao controle difuso de constitucionalidade. Ao final, foram apresentadas as
conclusdes relativas ao estudo.

2. O TRIBUNAL DE CONTAS E A CONSTITUICAO DE 1988

A Constituicdo de 1988 representa um marco na evolugao da formatacéo juridica conferida aos
Tribunais de Contas ao longo do periodo republicano. Nascido apds o término da monarquia,
por iniciativa de Rui Barbosa, entdo ministro da Fazenda, o Tribunal de Contas foi criado no
Brasil em 7 de novembro de 1890, pelo Decreto n° 966-A. Seguiu o0 modelo de Tribunal de
Contas italiano, que tinha como vantagem a possibilidade de prevenir pagamentos ilegais e
arbitrarios, pela sistematica do controle prévio, em vez de se limitar a proceder ao controle
posterior (BARBOSA, 1934, p. 432-441; BARBOSA, 1949, p. 361-387; BARBOSA, 199, p. 258).2

Logo em nossa primeira Constituicado Republicana, em 1891, o Tribunal de Contas passa
a ter previsao constitucional, jamais deixando de figurar em norma de tal estatura em
nosso ordenamento juridico. Devidamente analisados todos os textos constitucionais,

€ possivel afirmar que essa instituicdo foi progressivamente fortalecida desde a sua
efetiva instalacdo, em 1892, até alcancgar o apice em 1988 (RODRIGUES, 2014, p. 45-46;
RODRIGUES, 2018, p. 654-657).

Nas palavras de Gualazzi (1992, p. 173), “[...] nunca os Tribunais de Contas Brasileiros
dispuseram de competéncias constitucionais tdo amplas e incisivas, para desempenho de sua
missao, inclusive com listagem taxativa de competéncias no texto constitucional”.® O autor
assinala, com razao, que “em relacéo a Constituicao anterior, a atual Constituicdo do Brasil, de

2 Sobre o modelo italiano, cf. também DAL POZZO, 2010, p. 64-66.

3 Neste sentido, ainda, cf. SILVA, 2000, p. 727; ROSILHO, 2016, p. 150, nota de rodapé 291; SPECK, 2000, p. 208.
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1988, apresenta notavel evolucao, no sentido de fortalecer e dignificar, juridica e politicamente,
a atividade de controle externo, concentrando-a nos Tribunais de Contas [...]".

O modelo de composicao dos Tribunais foi substancialmente modificado. As indicacdes

de seus membros, antes monopolizadas pelo chefe do Poder Executivo, passaram a ser
compartilhadas, em sua maioria, com o Poder Legislativo, numa tentativa de democratizacao
do acesso ao controle externo. Embora na pratica outros problemas tenham surgido — como a
politizagdo negativa dos Tribunais de Contas —, é preciso reconhecer um avanco.

Além disso, houve uma busca pela superagéo das criticas tradicionalmente direcionadas
aos Tribunais de Contas, pela adogao de um controle de cunho formal e legalista, de baixa
efetividade (NOBREGA, 2009, p. 346-347; CARVALHO; RODRIGUES, 2018, p. 225-248;
FURTADO, 2014, p. 552; BASTOS, 2002, p. 150).

Fagundes (2013, p. 100-101, grifo nosso), em 26 de outubro de 1955, por ocasido de
conferéncia realizada no Servico de Documentacao do Ministério da Justica e Negdécios
Interiores, ja alertava:

O contrdle de contas, como hoje se exerce, é puramente formal, o que vale
dizer, nada significa em relacao a legitimidade e moralidade da aplicacdo
das dotagdes orgcamentarias. Resulta apenas no coonestamento de tudo
quanto se faz. Por maior que seja o desvélo da sua procuradoria e dos seus
ministros, nao logra o Tribunal de Contas proclamar desonestidades

nos gastos publicos, conhecidas notoriamente. Os grandes negécios
duvidosos escapam as suas possibilidades de atuagéo. Na teia do seu
contréle se embaracam apenas, pela exigéncia de certas formalidades,
pequenos casos individuais. E que a sua jurisdicgo, tal como delineada,
nao lhe da possibilidades de ser um 6rgao na verdade eficaz [..]. A
jurisdicao do Tribunal de Contas e o rito do seu funcionamento exigem
reforma urgente e ampla, capaz de retirar ao contréle financeiro o sentido
de mera formalidade. Valeria a pena, talvez, conferir ao Tribunal, embora
com reservas, o exame da moralidade dos contratos da Administracao,
admitido recurso para o Congresso das decisdes denegatdrias de registro.

O atual controle, adstrito a legalidade, leva ésse 6rgdo a homologar
contratos, cuja falta de lisura é manifesta, mas cuja exterioridade se afigura
regular. E preciso que, de permeio com negdcio prejudicial ao interésse

da Fazenda, surja algum érro de forma para que se chegue a recusa do
registro. Dever-se-ia permitir a Corte a determinacao de diligéncias, in

loco, a fim de verificar o exato emprego das dotagdes para obras publicas,
quando duvidas fossem arglidas quanto a utilizagao efetiva dos créditos
orcamentarios. O Tribunal teria entdo elementos para pilhar a malversacgao de
dinheiro, facil de ocorrer na construgédo de obras de vulto [...].

O Constituinte inseriu no caput do art. 70 da Constituicdo, como parametros para a atuagcao

do controle externo, além da habitual legalidade, presente nas Constituicoes anteriores, a
economicidade e a legitimidade. Como bem destaca Freitas (2009, p. 128), o principio da
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legitimidade “serve de chamamento adicional aos controladores para que nao se cinjam a
legalidade timida e timorata, em que pese a relagéo entre os principios”.

Cabe aos Tribunais de Contas exercer o controle externo (art. 71, caput CR), auxiliando o
Parlamento. E perceptivel a intengdo de redesenhar a forma de atuagdo dessas Cortes, pela
transicao de um controle pautado apenas pela legalidade (estrita), para um controle mais amplo
de economicidade e de legitimidade. Para Freitas (2009, p. 128-129), a legitimidade no sentido
de observancia de principios equivaleria a juridicidade; ele defende um alcance ainda maior
desse principio, que exigiria do controle o exame, a fundo, das finalidades apresentadas e das
motivagdes oferecidas, vedando o escudo do exacerbado formalismo.

Nessa linha ainda, de mudanca de perfil institucional, houve a ampliacdo do escopo

das auditorias a cargo dos TCs. Antes de 1988, havia previsdo constitucional apenas de
auditorias financeiras e orcamentarias. Com a nova Constituicdo, ampliou-se o leque para
as auditorias contabeis, patrimoniais e, de forma mais significativa para a mudanca do
papel do controle, operacionais. Assim, das anteriores auditorias de conformidade ou de
legalidade, passou-se a ter a possibilidade de auditorias operacionais, que priorizam os
valores da eficiéncia e da efetividade em relacdo aos da economicidade e da regularidade -
legalidade (POLLITT, 2008, p. 286-287).

A constatagéo do fortalecimento institucional dos Tribunais de Contas no Brasil ndo pode

ser desprezada por ocasido da interpretacdo de suas atribuicées. E preciso reconhecer e
respeitar a decisdo soberana do Constituinte de 1988 no sentido de sacramentar um modelo de
controle externo diferente daquele que caracterizava o cenario constitucional anterior. Nao se
esta a propor, todavia, uma expansao para além dos limites que o proprio texto constitucional
assegurou, sendo a observancia ao modelo eleito em 1988 e, até o presente momento,
preservado integralmente.

Portanto, conferir ao texto constitucional uma interpretacéo restritiva, com o intuito de
conter a atividade dos Tribunais de Contas nos mesmos moldes vigentes no regime
constitucional pretérito, &€ desprezar o intento manifesto do Constituinte de mudar a
realidade do controle externo do Brasil, por meio da superagcdo de um papel meramente
decorativo e formalista, em prol de maior efetividade da relevante atividade de fiscalizacao
que exerce sobre a Administragcdo PUblica. E sob essa perspectiva que sdo analisadas as
criticas direcionadas aos Tribunais de Contas pela doutrina que defende a contencéo de
suas competéncias constitucionais.

3. A CRITICA QUANTO AO ESCOPO DA ATUA(;/E\O DOS TRIBUNAIS
DE CONTAS: RESTRICAO DO USO DOS PARAMETROS DE
LEGITIMIDADE E DE ECONOMICIDADE

Parcela da doutrina, marcada por uma visdo mais restritiva da atuagao do controle externo,
sustenta que alguns dos parametros gerais de controle previstos no art. 70, caput, da
Constituicao nédo seriam compativeis com certas competéncias estabelecidas no art. 71 do
texto constitucional. Nessa perspectiva de atuagcdo do controle externo, o julgamento pela
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irregularidade das contas (art. 71, inc. I, CR) estaria limitado aos casos de expressa violagéao
a lei (legalidade estrita), a negar a viabilidade de rejeicdo com fundamento nos parametros
de economicidade e de legitimidade, estabelecidos expressamente no caput do art. 70 da
Constituicdo (ROSILHO, 2016, p. 156-159).

Cumpre avaliar se seria mesmo possivel vedar, a partir do texto constitucional, a aplicagao,
pelos TCs, dos parametros gerais de controle previstos no caput do art. 70 da Constituicao
(legalidade, legitimidade e economicidade), sem alguma previséo expressa nesse sentido. A
prevalecer o entendimento mais restritivo, diante de contas que demonstrem uma atuacgéo
manifestamente antiecondmica ou ilegitima, mas que atendam aos ditames de uma legalidade
estrita (formal), ndo caberia aos 6rgaos de controle externo exercer um juizo de reprovagéo.

Ocorre que, quando o Constituinte quis definir um parametro especifico a ser utilizado para o
exercicio de determinada atribuicdo, como nos casos do controle (apenas) de legalidade em
relacdo ao registro de atos (art. 71, inc. lll, CR) e para assinar prazo para o cumprimento da lei
(art. 71, inc. IX, CR), o fez de forma clara e inequivoca. Nao parece constitucional, portanto,
afastar da competéncia de emisséo de parecer prévio e de julgamento (art. 71, inc. | e ll, CR)
os parametros gerais de legitimidade e de economicidade, embora seu uso, nesses casos,
mereca um cuidado maior.

Nao cabe ao intérprete reduzir o alcance dos parametros gerais de controle atribuidos ao
controle externo, exercido pelos Tribunais de Contas, nos casos em que nao ha limitagao
prevista na Constituicdo. Tal compreensao vai de encontro a intencdo do Constituinte de
fortalecer e mudar a forma de atuacao de tais Cortes, conforme destacado anteriormente.
Seria tornar letra morta o texto expresso da Constituicao e negar aos TCs a possibilidade de
superacao do passado de atuacdo meramente formalista e de baixissima efetividade.

Nesse sentido, merece registro a licdo de Juarez Freitas (2009, p. 72), ao destacar que “[...] a
legalidade é valioso principio, mas principio entre outros de igual hierarquia alojados no texto
constitucional”. Desta forma, ndo ha razbes para conferir a esse pardmetro de controle um
diferencial em relagéo aos principios da economicidade e da legitimidade, quando a prépria
Constituicdo os equipara no caput do seu art. 70.

Diversos autores corroboram esse entendimento quanto a possibilidade de o julgamento

de contas pelos Tribunais de Contas poder contemplar um juizo de economicidade e/ou
legitimidade (MOREIRA NETO, 2001, p. 18; TORRES, 1994, p. 271; FREITAS, 2009, p. 128-130;
BASTOS, 2002, p. 150-151; BARCELLOS, 2018, p. 312; FURTADO, 2014, p. 557; BUGARIN,
2011, p. 184; FERNANDES, 2008, p. 167; FERNANDES, 2012, p. 28, 211, 217; FURTADO, 2007,
p. 1.096-1.099). N&o se pode defender, portanto, que ha uma vedagao a priori no tocante ao
uso de tais parametros gerais de controle pelos Tribunais de Contas, ressalvados apenas os
casos em que o préprio texto constitucional limitou a atuacao ao controle de legalidade (art.
71, inc. lll e IX, CR).

Certamente, ao se valer de parametros mais abertos, é necessaria uma cautela maior

por parte dos Tribunais de Contas. Nesse sentido, as alteragées promovidas pela Lei n°
13.655/2018 na Lei de Introdugéo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB) corroboram a

38 Revista TCU | 151



Ativismo nos Tribunais de Contas: reflexbes sobre o0s alegados excessos do controle externo a luz da Constituicdo 444

possibilidade de tais Cortes decidirem com base em valores juridicos abstratos, sendo-lhes
apenas exigido um 6énus argumentativo maior.

Em outros termos, o legislador reconheceu implicitamente a possibilidade de as esferas
controladoras decidirem com base em valores juridicos abstratos, ao estipular como tais
decisoes devem estar adequadamente fundamentadas. Para tanto, passou a exigir que

os 6rgaos de controle levassem em consideracado as consequéncias praticas da decisao

(art. 20, caput, LINDB), e observassem as sub-regras da proporcionalidade (adequacgéo e
necessidade), quando se tratasse da imposicao de medida ou da invalidagéo de ato, contrato,
ajuste, processo ou norma administrativa (art. 20, paragrafo unico, LINDB). Além disso, imp0s
a indicacao expressa das consequéncias juridicas e administrativas decorrentes da deciséo,
nos casos de invalidade (art. 21, caput, LINDB), e passou a exigir, a0 menos, a demonstracao
de erro grosseiro para fins de responsabilizagdo do agente publico por decisdes ou opinides
técnicas (art. 28, LINDB).

O propdsito de tais alteracdes era concretizar o ideal de seguranca juridica no ambito

da Administracao Publica, estabelecendo critérios mais rigidos para a atuacao da esfera
controladora e assegurando maior tolerancia ao erro, fruto da concepc¢ao de que falhas de
menor gravidade ndo devem ensejar a responsabilizacdo dos agentes publicos, por serem
insitas ao processo de desenvolvimento institucional.

Importante destacar que parcela da doutrina alerta para os riscos de um controle disfuncional,
o qual pode ensejar problemas como a paralisia decisoria, a fuga a responsabilidade ou

o0 autocerceamento da inovacéo e do experimentalismo institucional (GUIMARAES, 2016;
SANTOS, 2020, p. 121-157; DIONISIO, 2019, p. 104-118). Nao obstante, tais aspectos

sdo mitigados ao se impor um 6nus argumentativo diferenciado também para fins de
responsabilizagédo do gestor publico, dada a necessidade de se comprovar a existéncia de dolo
ou erro grosseiro. Nesse sentido, ha trabalhos voltados a densificagdo do contedudo semantico
de “erro grosseiro” (OLIVEIRA, 2018) e a criagédo de parametros mais precisos quanto a
tolerabilidade ao erro na Administragcao Publica (DIONISIO, 2019, p. 133-156).

Como destacam Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Véras Freitas (2019, p. 32-

42), com a LINDB pretendeu-se impedir 0 uso de conceitos vagos, em especial pelos
controladores, em substituicdo as competéncias da Administragao Publica, sem a
contrapartida da assun¢ao dos 6nus inerentes a quem gere a coisa publica. Sdo normas
vocacionadas a assegurar maior deferéncia a capacidade institucional da Administracéo
Publica. Dai a necessidade de a esfera controladora assumir um énus argumentativo
diferenciado quando faz uso de normas de conteudo mais aberto. Com efeito (RODRIGUES,
2021b, p. 325):

E dizer, ndo ha um empecilho, a priori, a0 uso da legitimidade ou da
economicidade como padrao de controle, mas apenas ao seu uso como
forma de intromissao indevida nos designios da administragcéo publica,
legitimada primeiro para as escolhas publicas, sem embargo de o controle
ser realizado a partir de uma fundamentacao substancial e restrita nos
casos de manifesta ilegitimidade ou antieconomicidade.
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Destarte, tem razdo Paulo Nogueira da Costa (2014, p. 225), a partir da experiéncia portuguesa,
ao afirmar que “uma compreensao restrita da legalidade financeira contribui, em larga medida,
para ‘desarmar’ os Tribunais de Contas na luta que, nos termos constitucionais, devem travar
contra a ma utilizacao dos recursos publicos”.

E preciso ter deferéncia para com as escolhas adotadas pela Administracéo Publica,

em especial quando devidamente planejadas e motivadas, dentro da margem de
discricionariedade que lhes conferem a Constituicao e as leis, sem renunciar ao papel que os
orgaos de controle devem desempenhar*. Tampouco cabe aos 6rgéos de controle externo
personificar a figura de um revisor geral da Administragao, tal como uma instancia decisoéria
ultima das escolhas publicas, porquanto ndo se lhes afigura constitucionalmente adequado
recusar os meios assegurados na Constituicdo como instrumentos imprescindiveis a uma
fiscalizacdo mais efetiva.

4. A CRITICA QUANTO AO EXERCICIO DO CONTROLE DIFUSO DE
CONSTITUCIONALIDADE PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Outra critica comumente direcionada aos Tribunais de Contas concerne ao controle de
constitucionalidade realizado eventualmente por ocasido do exercicio de suas atribuicoes.
Em linhas gerais, € apontada a impossibilidade de se abarcar, no ambito da apreciacao

da legalidade dos atos administrativos submetidos a controle, a apreciagcéo de sua
compatibilidade com a Constituicdo, pois isso representaria a usurpagao de competéncia
exclusiva do Poder Judiciario, violando, assim, o principio da separacao de poderes (PALMA,
2018; MOREIRA, 2019; BARBOSA, 2019).

No Supremo Tribunal Federal (STF), ja houve debate acerca da revisdo do disposto na Sumula
n° 347 da Corte, segundo a qual o Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribuigdes, pode
apreciar a constitucionalidade das leis e dos atos do Poder Publico (RODRIGUES, 2021a).

A prevalecer o entendimento refratario a referida sumula, os Tribunais de Contas

ficariam vinculados integralmente ao disposto em leis estaduais € municipais, ainda que
manifestamente inconstitucionais, e ndo mais a propria Constituicdo, vulnerando os principios
da supremacia e da for¢ca normativa da Constituicdo. Cumpre lembrar que esses 6rgaos

de controle ndo sdo legitimados para ajuizar agcbes diretas de inconstitucionalidade com o
objetivo de afastar tais normas do ordenamento.

Ainda que ndo integrem o Poder Judiciario, ndo se pode obstar aos Tribunais de Contas

a possibilidade de avaliarem a compatibilidade dos atos que fiscalizam com o texto
constitucional. Ndo seria absurdo, em sede de controle difuso de constitucionalidade -
isto &, no caso concreto e sem efeitos erga omnes —, o Tribunal negar registro a ato de
aposentadoria fundamentado em lei municipal manifestamente inconstitucional, porquanto
previa beneficio em total descompasso com os critérios sacramentados na Lei Maior. Na

4 Acerca da tematica da deferéncia para com as escolhas publicas na perspectiva judicial, cf. VALLE; MASSET,
2019, p. 402-425.
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mesma trilha, é razoavel admitir que compete a Corte julgar gastos irregulares oriundos de
contrato fruto de licitagdo realizada em manifesta desconformidade com as normas gerais da
Lei de Licitacdes, em especial quando comprometem a publicidade e a isonomia do certame,
ainda que lei local evidentemente inconstitucional ampare a sua realizacao dessa forma.

Juarez Freitas (2010) defende que o controle de constitucionalidade tem amplo alcance,
abrangendo nao apenas o Poder Judiciario. Para o autor, o art. 23, inc. |, da Constituicao,

ao prever que a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios tém a competéncia comum de
zelar pela guarda da Constituigao, estabelece que todos os Poderes do Estado devem realizar
uma tutela sistémica da constitucionalidade, inclusive de oficio, no sentido da promogé&o do
reconhecimento da eficacia direta e imediata do direito fundamental a boa administragdo
publica. Para Barroso (2017, p. 92), o Judiciario detém a primazia de conferir a interpretacéo
final, mas ndo o monopdlio da aplicacado da Constituigao.

Analisada a tematica a partir da Constituicdo, percebe-se que o modelo adotado em 1988
propiciou a ampliacado do controle de legalidade, para abarcar também o controle de
legitimidade e de economicidade (art. 70, caput, CR). Conforme demonstrado anteriormente,
0 objetivo do Constituinte consistiu em fortalecer e tornar mais efetivo o controle externo da
Administracdo Publica. Pontes de Miranda (1973, p. 249), a luz da Constituicao de 1967/1969,
com fundamento na competéncia de julgamento atribuida a Corte a época e prevista,
também, na Constituicao atual, ja defendia a possibilidade de o Tribunal de Contas interpretar
a Constituicao definitivamente e julgar a constitucionalidade de leis, regulamentos e atos do
Poder Executivo. Com maior razéo, a luz do texto atual, deve-se admitir que tal atribuicdo
restou preservada.

E o que defende Ricardo Lobo Torres (1993, p. 36; 1994, p. 266-267), ao assentar que o
controle incidental de inconstitucionalidade de leis e atos administrativos estaria ao alcance
das Cortes de Contas como decorréncia do controle de legalidade €, de forma mais
evidente apds 1988, por forgca do controle de legitimidade a elas atribuido. Nesta trilha,
outros autores também defendem a possibilidade de se extrair, a partir dos pardmetros de
legalidade e de legitimidade, a possibilidade de os Tribunais de Contas exercerem o controle
de constitucionalidade previsto na Sumula n° 347 do STF (FURTADO, 2007, p. 1097; GARCIA;
ALVES, 2013, p. 232; FURTADO, 2014, p. 552).

Ao analisar a constitucionalidade da referida Sumula, Odilon Cavallari de Oliveira e Sandro
Lucio Dezan (2023) concluem que os Tribunais de Contas, 6rgdos de estatura constitucional,
podem, no exercicio de suas atribuicbes, recusar a aplicacdo, no caso concreto, de lei
considerada inconstitucional, independentemente de haver ou néo jurisprudéncia do STF
acerca do tema, por forca do principio da supremacia da Constituicao.

Essa proposta também € a mais consentanea com a nocéao de juridicidade, amplamente
consagrada no ambito do Direito Administrativo (RODRIGUES, 2021a). Diogo de
Figueiredo Moreira Neto (2001, p. 2; 2011, p. 48) defendia que, como forma de superar

a limitacdo imposta por uma legalidade reduzida a mera producao legislativa, haveria a
necessidade de se alcangar uma composicao mais ampla de valores, consubstanciada na
nocao de juridicidade.
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Gustavo Binenbojm (2008, p. 125-194, 311-312) assinala: “passa-se, assim, a falar em um principio
da juridicidade administrativa para designar a conformidade da atuagédo da Administracéo Publica
ao direito como um todo, € nao mais apenas a lei”. Andreas Krell (2013, p. 76) defende que todo e
qualquer ato administrativo, inclusive os atos administrativos discricionarios, deve ser controlado
nao somente por sua legalidade, mas também por sua juridicidade.

Destarte, ndo se mostra condizente com a perspectiva de um Direito Administrativo pautado
pela juridicidade que os 6rgaos de controle figuem alheios a Constituicéo, para colocar em
primeiro plano a lei, ainda que manifestamente inconstitucional, por ocasido do exercicio de
suas atribuigcdes constitucionais.

5. CONSIDERAGOES FINAIS

As criticas direcionadas aos Tribunais de Contas ndo decorrem de forma expressa do

texto constitucional, porém de uma particular leitura de seus enunciados. Nao podem ser
qualificados como “ativistas” tribunais que ndo extrapolam os limites de sua atuagéo para além
do que o préprio texto constitucional concede. Por certo, os Tribunais de Contas depois de
1988 passaram a exercer suas fungdes de forma mais ampla do que ocorria sob os regimes
constitucionais anteriores. Isso nao é ativismo, sendo obediéncia as escolhas do Constituinte de
1988, que buscou conferir ao controle externo meios para uma atuagéo mais efetiva, para além
do legalismo e do formalismo tao criticados anteriormente.

E inegavel que ndo cabe aos Tribunais de Contas, a pretexto de exercerem o controle externo

da Administracao Publica, substituir qualquer decisao legitima dos atores constitucionalmente
competentes, a partir de critérios eminentemente subjetivos. E necesséario adotar uma postura
deferente em relacéo as escolhas publicas adotadas de forma planejada e adequadamente
motivada. Nao obstante, nos limites permitidos pelo texto constitucional, o controle pode e deve
ser exercido, até mesmo a partir dos parametros de legitimidade e de economicidade, ao lado da
tradicional legalidade, sem descurar da necessidade de adotar padrdes claros e objetivos, a fim
de ndo aumentar a inseguranca juridica que caracteriza nosso tao vasto ordenamento juridico.

Tal perspectiva alcanca até a possibilidade de os Tribunais de Contas, no exercicio de suas
atribuicdes constitucionais, exercerem, no caso concreto, um juizo de constitucionalidade
sobre as normas aplicadas pelo gestor publico ao produzir atos e processos administrativos,
submetidos ao exame da Corte. Afinal, dar prevaléncia a lei manifestamente inconstitucional,
indevidamente invocada para dar sustentaculo ao exercicio da fungao administrativa,
corresponderia a negar a forga normativa da Constituicao. Obviamente, tal atividade jamais
podera equivaler ao controle abstrato de constitucionalidade, reservado ao Judiciario, posto
que limitada ao exercicio do controle de legalidade (juridicidade) no caso concreto, o qual ndo
pode ser retirado do alcance dos 6rgaos de controle.

Fechar a porta para o exercicio de atribuicdes imprescindiveis ao exercicio do controle de forma

efetiva, com base numa leitura particular da Constituicdo, ndo parece a melhor saida. Deve-
se, sim, atentar para que essas atribuicées sejam exercidas de modo adequado, pois, caso
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contrario, poderao dar margem a desvios significativos, impactando negativamente a separacéo
de funcdes estabelecida pelo Constituinte.

Para tanto, as exigéncias estabelecidas pela LINDB, a partir da Lei n° 13.655/2018,
regulamentada pelo Decreto n° 9.830/2019, trazem enorme contribuicdo, uma vez que exigem
um 6nus argumentativo maior por parte dos érgaos de controle e, por conseguinte, permitem
um escrutinio aprofundado sobre o exercicio de suas atividades.

Deve-se ter em mente que a Constituicdo de 1988 veio romper o paradigma histérico de um
controle externo tradicionalmente formalista e ineficaz. Nao se pode esquecer as criticas e os
apelos de Fagundes em relagéo ao papel desempenhado pelos Tribunais de Contas antes de
1988, para que ndo se precise, logo adiante, reinvocar suas licoes.
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RESUMO

Objetivou-se com este trabalho, analisar os possiveis impactos na seara das financas publicas
brasileiras quanto a imposicao para o uso do Crédito Unitario Projetado (CUP) como método
atuarial de financiamento dos Regimes Préprios de Previdéncia Social para fins de elaboracéo
dos demonstrativos contabeis do ente federativo. Tal determinagéo, que agora tem o aval do
Ministério da Previdéncia Social, é fruto do processo de convergéncia brasileira aos padroes
internacionais de contabilidade dado pela Norma Brasileira de Contabilidade Técnica Aplicada
ao Setor Publico 15 — Beneficio a empregados, que foi embasada nas International Public
Sector Accounting Standards 39 — Employees benefits. Apesar de haver, em ambito nacional,
alguns trabalhos com interessantes discussdes sobre essa reforma contabil, a literatura
carece de estudos cientificos que coloquem a atuaria como protagonista nessas reflexdes.
Sendo assim, este estudo contribui para setores governamentais de atuaria, contabilidade e
finangas publicas por dar subsidios para discussdes sobre o processo de convergéncia aos
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padrdes internacionais. Foi feito um levantamento das capitais brasileiras que utilizam o CUP
como método de custeio atuarial €, por meio de metodologia atuarial, adaptou-se o Valor
Atual das Contribuicdes Futuras dos entes selecionados com base no plano de custeio
vigente em lei a fim de verificar possiveis divergéncias em relatorios governamentais que
versam sobre passivo atuarial. Os resultados evidenciaram que o CUP nao se mostrou
aderente as particularidades da Administracdo Publica, fato esse que acaba prejudicando a
comparabilidade, a transparéncia e a accountability das previdéncias estatais.

Palavras-Chave: previdéncia social; crédito unitario projetado; passivo atuarial;
convergéncia contabil.

ABSTRACT

The objective of this work was to analyze the possible impacts on the Brazilian public finances
regarding the imposition of the Projected Unit Credit (PUC) as an actuarial method of financing
the Own Social Security Regimes for the purpose of preparing the accounting statements of
the federative entity. This determination, which now has the endorsement of the the Ministry of
Social Security, is the result of the Brazilian convergence process with international accounting
standards given by the Brazilian Technical Accounting Standard Applied to the Public Sector
15 — Benefit to employees that was based on International Public Sector Accounting Standards
39 — Employees benefits. Although we have some works at national level bringing interesting
discussions about this accounting reform, the literature lacks scientific studies that place
actuarial science as a protagonist in these reflections. Therefore, this study contributes to
government sectors of actuarial, accounting and public finance by providing subsidies for
discussions on the process of convergence to international standards. A survey was carried
out of Brazilian capitals that use the PUC as an actuarial financing method and, through an
actuarial methodology, the Current Value of Future Contributions of the entities selected was
adapted based on the costing plan in force by law in order to to verify possible divergences in
government reports that deal with actuarial liabilities. The results showed us that the projected
unit credit did not adhere to the particularities of public administration, a fact that ends up
harming the comparability, transparency and accountability of state pensions.

Keywords: social security; projected unit credit; actuarial liability; accounting convergence.

1.  INTRODUCAO

Conforme a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/88), a previdéncia
social é dividida em dois grupos: o Regime Préprio de Previdéncia Social (RPPS), que reldne
os servidores publicos titulares de cargos efetivos, caso o ente federativo tenha instituido

tal regime por meio de lei propria, e o Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), que
abarca a os servidores efetivos nao abrangidos por um RPPS e os trabalhadores da iniciativa
privada. O principio basico do RGPS e do RPPS, com base nos arts. 201 e 40 da CRFB/88,
respectivamente, € o equilibrio financeiro e atuarial cujo propdsito é garantir sustentabilidade
financeira em curto, médio e longo prazo (BRASIL, 2019).

Janeiro-Junho | 2023 49



N G
4’} Artigo //

Para regulamentar aspectos inerentes a uma politica publica, o Poder Publico se vale de
diversas normas juridicas, entre elas a portaria. No caso dos RPPS, até 1° de junho de 2022,
estava em vigor a Portaria MF n° 464/2018, que elencava as normas aplicaveis as avaliagcdes
atuariais dos RPPS, porém, tal normativo foi substituido pela Portaria MTP n° 1.467/2022.
Dentre os ditames trazidos pelo novo regramento, destaca-se o art. 26, § 3°: “§ 3° Para registro
das provisdes matematicas previdenciarias (...) devera ser utilizado método de financiamento
alinhado as normas de contabilidade aplicaveis ao setor publico [...]".

A norma contabil a que o dispositivo acima se refere é a Norma Brasileira de Contabilidade
Técnica Aplicada ao Setor Publico 15 — Beneficios a Empregados (NBC TSP 15), que, de
acordo com esse mesmo documento, € resultado do processo de convergéncia brasileiro

as normas internacionais de contabilidade publica, em acordo firmado com a International
Federation of Accountants (IFAC). Em seu item 69, a NBC TSP 15 traz: “A entidade deve
utilizar o método de crédito unitario projetado para determinar o valor presente das
obrigacdes de beneficio definido [...]”, isto €, 0 método de financiamento Crédito Unitario
Projetado (CUP) é obrigatério para apuracao das provisdes matematicas a serem registradas
em demonstrativos contabeis do ente federativo.

Todavia, na contramao desse dispositivo, o art. 31 da Portaria MTP n° 1.467/2022 da a
possibilidade de que, além do CUP, os célculos atuariais, para fins de avaliagcao da situacao
atuarial do plano de beneficios, sejam feitos com base nos métodos de financiamento Idade
Normal de Entrada, Prémio Nivelado Individual ou Agregado/Ortodoxo. Portanto, em outras
palavras, os entes federativos agora tém a prerrogativa de utilizar dois métodos distintos para
representar e divulgar o mesmo objeto, qual seja, o passivo atuarial.

O processo de atendimento as normas internacionais de contabilidade foi um fato relevante
que propulsionou a elaboracgéo de diversas obras cientificas ao redor do mundo. Contudo,
no Brasil, a janela de oportunidade para estudos referentes ao referido tema ainda esta
aberta, principalmente quando se trata de estudos que colocam o passivo atuarial como
protagonista. Importante ressaltar que a previdéncia € um tema de sensibilidade impar,

em constante discussao por estudiosos, politicos e pela prépria sociedade, logo, requer
atencdo redobrada da Administragcdo Publica, sobretudo dos Tribunais de Contas, que tém,
em parceria com o Poder Legislativo, a fungao constitucional de exercer o controle externo
estatal, conforme CRFB/88.

Diante do exposto, constituiu o objetivo geral do trabalho verificar os impactos na apuracao
dos resultados atuariais de entes federativos brasileiros tendo em vista a adeséo brasileira

aos padrdes internacionais de contabilidade. Com isso, espera-se contribuir com os érgaos
governamentais de contabilidade e de atuaria no que diz respeito aos possiveis efeitos relativos
a essa determinacao de uso do CUP para apuracao das provisbes matematicas com fins de
registros nas demonstracdes financeiras do ente.

Constituiram objetivos especificos deste estudo:

¢ identificar, com base em dados publicos da Secretaria de Previdéncia, as capitais brasileiras
cujos RPPS adotam o crédito unitario projetado como método de financiamento;
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e tabelar informacdes atuariais e as aliquotas previdenciarias dos RPPS selecionados;
e apurar seus resultados atuariais a partir do plano de custeio vigente em lei;
e apontar o impacto atuarial e, apds isso, apresentar as discussoes pertinentes.

Para alcancar o referido propdsito, organizou-se este artigo em mais cinco se¢des. Na segunda,
discute-se o processo que levou o Brasil a buscar a adesao as normas internacionais de
contabilidade, fazendo-se referéncia a algumas obras cientificas sobre o tema. Posteriormente,
sdo apresentados alguns conceitos atuariais necessarios para uma boa compreenséo do
trabalho e, na quarta secéo, expde-se a metodologia aplicada para avaliar o impacto atuarial
nos entes selecionados. Na quinta e na sexta se¢ao, apresentam-se, respectivamente, os
resultados e as consideragdes finais do estudo.

2. CONVERGENCIA AOS PADROES INTERNACIONAIS DE
CONTABILIDADE: BREVE HISTORICO E EVIDENCIAS EMPIRICAS

No Brasil, o processo de convergéncia contabil as normas internacionais se iniciou em
meados de 2008, por meio da Portaria MF n° 184/2008. Tal regramento deixou claro

que os procedimentos contabeis aplicaveis ao setor publico editados pelo Conselho
Federal de Contabilidade (CFC) tinham que ser congruentes com aqueles definidos pela
IFAC. Essa Federacéo criou um conselho independente, o International Public Sector
Accounting Standard Board (IPSASB), que foi o efetivo responsavel por elaborar as normas
internacionais para o setor publico, as chamadas International Public Sector Accounting
Standards (IPSAS), enquanto, no Brasil, coube ao CFC a edicao das NBC TSP (BAPTISTA;
COSTA, 2022; GKOUMA; FILOS, 2022).

A determinagéo prevista na Portaria MF n° 184/08 teve como finalidade “maior transparéncia
das acdes estatais em prol da harmonizagéo e uniformizagdo dos principais demonstrativos
do setor publico” (BAPTISTA; COSTA, 2022). Mais além, Neves e Gomez-Villegas (2019)
afirmaram que tal objetivo governamental é bastante direcionado por agéncias multilaterais
que visam estabilidade no mercado financeiro internacional, cuja obtenc¢ao se daria com
relatérios financeiros mais transparentes e de maior qualidade. Apesar dessa forte influéncia,
depreende-se de estudos de Lima e Lima (2019) que a reforma da contabilidade publica
brasileira ainda esta em um estagio embrionario, com enormes desafios pela frente, fato

esse que nao se coaduna com os ideais de comparabilidade e transparéncia. No cenario
internacional, essa inquietacao frente ao processo de convergéncia também esta presente.
Mattei, Jorge e Grandis (2020) analisaram, no contexto da Unido Europeia (UE), as implicacbes
das European Public Sector Accounting Standards (EPSAS), que foram embasadas nas IPSAS.
Os autores concluiram que as EPSAS nao constituem normas suficientes para garantir uma
comparabilidade entre os paises da UE, isso porque tais normas sdo muito flexiveis e acabam
permitindo multiplas interpretacdes, ou seja, acabam trazendo a tona um ceticismo quanto

a informacéo financeira reproduzida pelos paises. Indo um pouco mais a fundo, Castafieda-
Rodriguez (2022) realizou uma analise quantitativa sobre a efetividade das IPSAS para mais

de 70 paises e inferiu que, apesar de essa reestruturagédo contabil ser favoravel para a

Janeiro-Junho | 2023 51



4 i
< > Artigo //

harmonizacao de relatério financeiros, os niveis de transparéncia das financas publicas e de
accountability nao se tornaram significativos com as IPSAS, mas, sim, com maior participacao
popular e liberdade da midia, ou seja, processos mais abertos contribuem para aumentar o grau
de responsabilidade fiscal.

Dado esse breve panorama sobre o processo de convergéncia das normas contabeis em nivel
nacional e internacional, & imperioso, neste momento, trazer a tona a NBC TSP 15, cujas regras
contabeis sdo aplicaveis tanto para os beneficios a empregados em curto prazo, tais como
salarios, férias, licencgas e participacao no lucro, quanto para os beneficios pds-emprego, que
se referem as provisdes matematicas previdenciarias das entidades e érgéos de previdéncia
no Brasil, foco deste artigo. Com base na NBC TSP 15, depreende-se que sua elaboragao foi
embasada na IPSAS 39 — Employee Benefits. Nesse diapaséo, talvez a melhor contribuigcéo
cientifica tenha partido de Mattei, Jorge e Grandis (2020), que, para chegar a conclusdo descrita
no paragrafo anterior, utilizaram como exemplo a IPSAS 39. Esses autores mencionaram que

a comparabilidade das provisdes matematicas fica prejudicada tendo em vista a necessidade
de se adotarem premissas atuariais. Rodrigues (2008, p. 61) lembra que essas hipdteses
“representam um conjunto formal de estimativas para eventos (biométricos, financeiros,
econdmicos, demograficos, sociais etc.) que o atuario espera que se realizem, com um bom
nivel de seguranca, em um dado periodo sob analise”. Sendo assim, nota-se que a adogao
dessas hipoteses € algo variavel, pois depende de aspectos particulares de cada fundo de
previdéncia, que ndo sdo, necessariamente, iguais em todos os paises do mundo.

3. ASPECTOS ATUARIAIS CONCEITUAIS

Tendo em vista a multidisciplinaridade do tema deste artigo, entende-se ser pertinente
familiarizar o leitor com alguns conceitos atuariais importantes.

3.1 PASSIVO ATUARIAL E CUSTO NORMAL

No ambito dos RPPS, a apuracéo do equilibrio atuarial se materializa com a elaboragéo da
avaliacdo atuarial, obrigatoria para todos os institutos de previdéncia, conforme Lei n® 9.717/1998.
Nessa avaliacdo, calcula-se o resultado atuarial do plano de beneficios cuja apuracao se da por
meio do confronto entre os ativos garantidores do fundo e as provisdes matematicas (BRASIL,
2022). Conceitualmente, tais provisdes, também denominadas passivo atuarial, representam os
compromissos liquidos esperados dos planos de beneficios e estao classificadas no grupo de
conta passivo (LIMA; GUIMARAES, 2016). Em outras palavras, esse passivo deve ser visto como o
montante de recursos necessarios, em valor presente, para lastrear as obrigacdes previdenciarias
atuais e futuras. Logo, se os ativos garantidores forem maiores, iguais ou menores do que o
passivo atuarial, ha, respectivamente, superavit, equilibrio ou déficit atuarial.

Outro elemento salutar para os estudos previdenciarios, com bastante relevancia no processo
de constituicdo da reserva previdenciaria, é o custo normal. A Portaria n° 1.467/2022 dispde que
esse custo corresponde ao valor anual, atuarialmente calculado, que atende as necessidades
do plano de beneficios. Depreende-se desse trecho, portanto, que é com base no custo normal
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que os chefes de Poderes Executivos devem guiar as propostas de plano de custeio que sera
suportado pelos segurados e o ente patrocinador por meio das contribuicdes previdenciarias.
Winklevoss (1993) traz uma visdo mais tedrica ao afirmar que uma acumulagéo de custos
normais entre as idades de entrada e de aposentadoria projetada de cada segurado representa
0 passivo atuarial do plano de beneficios. Essa afirmacao fica mais clara quando se lembra

de Cordeiro Filho (2014), que faz mencao aos dois principais métodos de apuracéo do passivo
atuarial: prospectivo, baseado nos eventos futuros, e retrospectivo, que leva em conta o
passado. As equacgdes 1 e 2 sintetizam ambas as formas de apuracéo.

PM, = OFE - OFS v
PM,,= OPS - OPE @

Na Equagé&o (1), temos que PM,, € a provisdo matematica pelo método prospectivo enquanto OFE
e OFS e representam as obrigacdes futuras do ente e do servidor, respectivamente. A Equagao
(2), por sua vez, traz a provisdo matematica pelo método retrospectivo, PM, e os elementos

OPS e OPE, que constituem as obrigacdes passadas do servidor € do ente, nessa ordem. Note,
portanto, que para um servidor em atividade, com base no método que se embasa no passado,

o valor de OPE sera zero, uma vez que o segurado ainda nao estara em gozo de beneficios.
Sendo assim, o passivo atuarial se limitara ao acumulo das contribuicées passadas, fato esse que
esclarece a afirmacao de Winklevoss (1993), mencionada anteriormente nesta secao.

3.2 PRINCIPAIS METODOS DE FINANCIAMENTO ATUARIAL PARA OS RPPS

Ao contrario do RGPS, que é estruturado no regime financeiro de reparticdo simples
(WIEDERKHR; AFONSO, 2022), os RPPS devem seguir, via de regra, o regime financeiro

de capitalizagdo (BRASIL, 2022). Para esse regime, o processo de realizagdo dos calculos
atuariais tem como tarefa crucial a escolha do método de financiamento. Conforme a obra
de Mano e Ferreira (2018), o ritmo de constituicdo das provisdes matematicas ao longo do
periodo laboral do servidor e a apuracdo dos custos previdenciarios anuais sdo determinadas
pelo método de financiamento. Winklevoss (1993, p. 71, tradugédo nossa) lembra que “cada
método atuarial tem um passivo atuarial associado”, contudo, com base no mesmo autor, é
possivel apreender que, independentemente do método escolhido, o montante de recursos a
ser acumulado no momento da aposentadoria sera 0 mesmo. Realizando uma analogia para
os RPPS com base no que fora descrito por Garcia e Simdes (2010), a definicdo do método
de financiamento deve levar em conta, principalmente, a realidade do plano de beneficios, a
composicado da massa de segurados e as condi¢des fiscais do ente federativo —nédo a toa a
Portaria MTP n°® 1.467/2022 divide essa responsabilidade entre o atuario, o gestor do RPPS e
o representante do ente federativo.

3.2.1 Crédito Unitario Projetado

O CUP é um método de beneficio pro rata que tem como ideia basilar a “compra”, a cada ano de
servico completado, de uma parcela do beneficio de aposentadoria projetado de um segurado,
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isto &, se o tempo de servico total (TST) € conhecido e o valor da aposentadoria é estimavel,

adquire-se a cada ano (1/TST) do fluxo de beneficios projetado, de modo que, na data da

aposentadoria, todo beneficio ja tera sido “comprado” (GARCIA; SIMOES, 2010). A Equacio (3)

exemplifica o valor do custo a ser apurado no momento x, em que (VPBF,) é o fluxo de

beneficios, que se iniciara na idade projetada de aposentadoria (r), trazido a valor presente (na

idade x).

CNCYP = (VPBF) ©)
TST

Conforme a Portaria MTP n° 1.467/2022 e alinhada com Winklevoss (1993), a formulagdo do
fluxo de beneficios é, em sintese:

X

VPBFT =13 x B, x v"* x , “p x a. @

. . . r—x s . . (7))

em que é o valor projetado de aposentadoria, v’ ™" € o fator de desconto financeiro, r-xPx é

a probabilidade de um segurado sair da idade "x" e chegar a idade "r" vivo, valido e empregado

e a; é uma anuidade atuarial. Logo, nota-se que os custos pelo método CUP tendem a ser

crescentes, uma vez que o denominador é fixo e o numerador, representado pelo VPBE]

, € um valor que aumenta, a cada ano que passa, tendo em vista a probabilidade de o

segurado chegar até a data de aposentadoria € o desconto financeiro, que irdo crescer ao

longo do tempo. Em que pese esse fato, é necessario lembrar que, sob a ética de um fundo

de previdéncia, que agrega varios segurados, o custo normal, em média, pode se manter

constante desde que haja um fluxo de novos segurados jovens (ANDERSON, 2006).

A provisdo matemaética na idade x (PM,) , tendo em vista a dindmica do CUP de acumulagao
de um crédito do beneficio a cada ano de servigo prestado pelo segurado, é representada pela
expressao abaixo:

PM, = CNCY x TSP ©)

em que TSP é o tempo de servigo passado.

3.2.2 ldade de Entrada Normal

Conforme Winklevoss (1993), o Idade de Entrada Normal (IEN), diferentemente do CUP, € um
método de financiamento de custo pro rata, isso porque ele parte da ideia de que os custos
podem ser divididos em termos percentuais do salario que um servidor recebera durante toda a
vida laboral. A Equacéo (6) representa o calculo do custo por meio do IEN.

VPBF!
VPSF]

CNIENG, =

Artigo //
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Na expressao acima, o VPBE{ representa o fluxo dos salarios do segurado, em valor presente,
entre a idade em que o segurado comecou a trabalhar (e), seja no emprego atual ou em outro
anterior, e r . Portanto, percebe-se que o IEN, método de custo percentual constante sobre os
salarios, reconhece o servigo passado por atrelar ao CNEN% o periodo laboral anterior ao de
vinculagao ao cargo atual.

O célculo do passivo atuarial pelo IEN, como bem traz a Portaria MTP n® 1.467/2022, é
representada pela formula abaixo:

PM,. = VPBE] — VPSE] x CN{EN%, @)

sendo VPBEF; semelhante ao VPSF com a diferenca que o fluxo de salarios se inicia na idade
atual x.

3.2.3 Prémio Nivelado Individual

Nesse caso, a ideia é semelhante aquela prevista no IEN. No Prémio Nivelado Individual, a
diferenca fica na definicdo de , que passa a ser 0 ingresso no servico que vincula o segurado
ao atual fundo de previdéncia. Conforme a Portaria MTP n° 1.467/2022, esse é um método sem
servigco passado, uma vez que o custo nao reconhece a existéncia de obrigacao antes de o
segurado assumir o cargo de momento.

3.2.4 Agregado/Ortodoxo

O Agregado, conforme Mano e Ferreira (2018), € um método grupal cujo custo normal, conforme
Equacéo (8), é obtido pela soma dos fluxos de beneficios de todos os segurados, subtraindo-se
o ativo garantidor, A, constituido no presente momento.

VPBET — A

CN AGRoy —
% VPSFr

®)

Portanto, nota-se que o custo nao evidencia o servigo passado e financia, daqui para a frente,
as obrigagdes futuras liquidas do patriménio ja formado. E por isso que, no método agregado,
a provisdo matematica € igual ao ativo constituido. Tal informacgao é ratificada quando se
combinam as equagdes (7) e (8):

PM, = VPBE] — VPSET x CN4GRo,

Contudo, na pratica, a realidade é diferente. O art. 26, § 5°, do Anexo VI da Portaria MTP

n® 1.467/2022, adaptou a forma prevista na lite: atura para fins de constituicdo de provisao
matematica pelo método agregado, o qual foi denominado método Agregado/Ortodoxo. A
adaptacgéo, que se faz presente nas equacoes (10) e (11), limitou o percentual a ser multiplicado
pelo fluxo de salarios em valor presente, VPBE], para o minimo entre o plano de custeio vigente
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(PCV), ou seja, aquele aprovado em lei do ente federativo, e o custo apurado na Equacao (8). Tal
medida visa impedir que o fluxo de contribui¢des a ser deduzido da PM, seja superior ao que
esta permitido pela legislagéo local.

PM, = VPBF — VPSF, x Aliq (10)

Alig = min {CN4¢R%, PCV} (1)

4. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Foi efetuada uma pesquisa na Application Programming Interface (APIl) do Cadprev,

que reune as informagdes de todos os RPPS brasileiros de diversos demonstrativos
previdenciérios, entre eles o Demonstrativo de Resultados da Avaliacdo Atuarial (DRAA),
que é um documento publico que sintetiza os resultados da avaliacédo atuarial (BRASIL,
2022). Dessa API, foram selecionados, primeiramente, todos os RPPS que utilizaram no
exercicio 2022 (o mais recente) o crédito unitario projetado como método atuarial. Essa
selecao retornou 835 RPPS, uma quantidade demasiadamente grande para o que se
propds a fazer neste estudo. Sendo assim, foram escolhidas as oito capitais brasileiras que
faziam parte da primeira selecdo, tendo em vista sua representatividade no Brasil: Aracaju,
Belo Horizonte, Boa Vista, Cuiaba, Curitiba, Macapa, Recife e Vitéria. Desses RPPS, foram
colhidas as seguintes informacdes: valor presente atuarial dos salarios futuros (VPSF), valor
presente atuarial das contribuicées dos servidores ativos e do ente (VPCFCYP), resultado
atuarial do RPPS, plano de custeio vigente em lei e os custos de equilibrio por beneficios
apurados. Um resumo desse levantamento esta descrito na Tabela 1.

Os RPPS, em regra, sédo estruturados por um unico fundo previdenciario em regime de
capitalizacéo, o Fundo em Capitalizagdo (Fcap), contudo, € importante frisar que, no ambito
dos RPPS, é possivel que o ente federativo adote uma medida para equacionamento
denominada segregacdo da massa, que consiste em dividir os segurados em dois grupos
a partir de uma data de corte: o Fundo em Reparticédo (Frep) e o Fcap (Brasil, 2022). Ainda
conforme a Portaria MTP n° 1.467/2022, sabemos que o Frep ndo tem objetivo de acumular
recursos; é formado por um grupo fechado, isto €, sem ingresso de novos segurados,

e, portanto, sujeito a cobertura de insuficiéncias financeiras pelo ente federativo; é
estruturado no regime de caixa e vai se extinguir quando todas as obrigacdes findarem.

O Fcap, no entanto, € um sistema com objetivo de acumulacéo de recursos e é aberto a
novos segurados. A dindmica da segregacao da massa é que, tendo em vista um resultado
deficitario, o RPPS passe a ter, a partir de determinada data, um fundo previdenciario
sustentavel e outro que ira findar em longo prazo. Essa explanacao foi necessaria para se
ressaltar que o resultado atuarial de um RPPS é dado exclusivamente pela apuragéo dos
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valores do Fcap, conforme caput do art. 50 c/c art. 50, § 1° da Portaria MTP n° 1.467/2022,
motivo pelo qual esse estudo levantou dados do referido Fundo.

Ente

Aracaju

Belo
Horizonte

Boa Vista

Cuiaba

Curitiba

Macapa

Recife

Vitéria

Tabela 1 - Informacdes atuariais dos RPPS selecionados

Resultado
atuarial (em R$)

218.431.365,24

- 236.891.175,89

105.427.128,57

38.991.054,86

- 1.383.591.539,89

- 49.772.569,26

104.993.193,18

201.651.695,18

VPCFC'? (em R$)

536.769.653,8

3.684.561.880,87

1.366.192.518,47

545.634.124,4

6.106.130.247,79

493.551.472,5

2.663.501.698,55

321.970.605,7

PCV

33% (sendo 11%
segurado e 22%
ente)

36% (sendo 14%
segurado e 22%
ente federativo)

23,13% (sendo

11% segurado

e 12,12% ente
federativo)

42% (sendo 14%
segurado e 28%
ente federativo)

42% (sendo 14%
segurado e 28%
ente federativo)

22% (sendo 11%
segurado e 11%
ente federativo)

42% (sendo 14%
segurado e 28%
ente federativo)

36% (sendo 14%
segurado e 22%
ente federativo)

CNCeb =
Adm?*

7,91% (sendo
5,91% Cob e
2% Adm)

0,49% (sendo
0% Cob e
0,49% Adm)

3,73% (sendo
2,73% Cob e
1% Adm)

4,42% (sendo
2,02% e Cob
2,4% Adm)

1% (sendo
0% Cob e 1%
Adm)

6,14% (sendo
414% e Cob
2% Adm)

0,71% (sendo
0% Cob e
0,71% Adm)

8,93% (sendo
6,05% Cob e
2,88% Adm)

PCVCap

25,09%

35,51%

19,4%

37,58%

41%

15,86%

41,29%

27,07%

Fonte: DRAA 2022 de cada RPPS, informacdes levantadas por meio da API da Secretaria de Previdéncia.

Para verificar o impacto desse processo de convergéncia, no que tange ao método atuarial
especificamente, realizou-se um ajuste no valor atual das contribuicdes futuras dos servidores
ativos e do ente de cada RPPS, considerando o plano de custeio vigente (método Agregado/
Ortodoxo), ja que a aplicacao de contribuicdes previdenciarias nos RPPS é consequéncia de lei.
Sendo assim, o ajuste supracitado, embasado em Brasil (2022), detalhado no tépico 3.2.4, foi
realizado por meio da seguinte equagao:

VPCFPCVtar — ypSE x PCV¢ap

(12)

Para o PCVca foi utilizada somente a parcela prevista para os beneficios em capitalizacéo,
ou seja, os custos percentuais de equilibrio dos beneficios apurados em regime de capitais
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de cobertura (CN¢°) e a taxa de administragdo do RPPS (Adm¥) foram deduzidos, em
atendimento ao art. 50 da Portaria MTP n°® 1.467/2022. A Equacéo 13 sintetiza essa ideia.

PCVC = PCV — (CN°P + Adm™) (13)

Feito isso, foi possivel apurar a divergéncia entre o VPCFCYP, coletado na APl do Cadprey, e
o VPCFPCVcapr isto €, tornou-se factivel verificar se havia diferencas na apuracio de passivo
atuarial para cada finalidade governamental e apurar sua materialidade, contribuir com a
discusséo acerca da comparabilidade, transparéncia e accountability da gestao publica,
alem de fazer com que se refletisse sobre a congruéncia entre o CUP e a Administragao
Publica brasileira.

E importante ainda salientar que, sendo recente a publicagdo da Portaria MTP n° 1.467/2022 e
nao havendo, até a data de elaboracéo deste estudo, dados publicos sobre o passivo atuarial
em face dessa alteracéo legislativa, optou-se por apurar o impacto com base na metodologia
descrita acima.

5. RESULTADOS E DISCUSSOES

Em que pese o rico aporte de conhecimento de Mattei, Jorge e Grandis (2020), percebe-se
uma lacuna na literatura quanto a imposi¢ao das normas contabeis, ratificada pela Secretaria
da Previdéncia a partir de 2022, em razdo do uso do crédito unitario projetado nos calculos
das provisdes matematicas para fins de registro contabil do ente federativo. Nessa linha de
pensamento, apresentam-se os impactos nos resultados atuariais dos RPPS selecionados com
aplicacéo do plano de custeio vigente, comparando-os aqueles informados com o uso do CUP,
para fomentar a discussao sobre as implicacdes dessa determinacao frente as particularidades
do pais.

As provisdes matematicas previdenciarias representam um dos passivos mais representativos
de um ente federativo, portanto, é imprescindivel que seu registro em demonstrativo contabil
atenda aos principios da contabilidade. Conforme Lima (2018), torna-se relevante para este
estudo destacar o principio da oportunidade que agrega a importancia da tempestividade

e da integridade do langamento contabil, ou seja, as variagdes patrimoniais devem ser
reconhecidas no momento correto e em sua totalidade, de maneira fidedigna. Além da
finalidade contabil, os calculos atuariais tém grande importancia na Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), ao passo que o Anexo de Metas Fiscais da Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO)
do ente, crucial na elaboracdo do orgcamento estatal, deve conter a avaliagdo da situacéo
financeira e atuarial do RPPS.

A Tabela 2 mostra os impactos que seriam observados para o exercicio 2022 caso os entes
selecionados ja tivessem realizados seus relatorios governamentais com base na recente
legislagcao previdenciaria. Logo, se for utilizado o método de custeio CUP, para fins de balango
patrimonial, e o ortodoxo, para fins de gestao atuarial, que embasarao a avaliacao atuarial do
RPPS da LDO, serao obtidos resultados divergentes na maioria dos casos. A excecéo fica para
0 municipio de Aracaju, que apresentou um impacto nulo, fato que indica o uso do PCVcar,
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apesar de estar preenchido, no DRAA 2022 do referido ente, que o CUP foi o0 método utilizado.
Recife e Cuiabd apresentariam, no Anexo de Metas Fiscais, passivo atuarial e resultado
atuarial menores e maiores, respectivamente, quando comparados aqueles que constaram

no demonstrativo contabil, tendo em vista o aumento do VPCFCar, O alto valor do PCVC# foi
elemento determinante para tais resultados. O restante dos municipios, por sua vez, teve um
impacto atuarial negativo e, desses, da-se destaque para Boa Vista e Vitéria, que, com o ajuste
no VPCFPCCar  faria com que os resultados atuariais no balanco contabil e na LDO fossem,
respectivamente, superavitarios e deficitarios.

Tabela 2 - Impactos atuariais nos RPPS selecionados

Impacto no resultado

nie GIGL G atuarial (em R$)
Aracaju 2.139.376.858,43 536.769.653,78 0
Belo Horizonte 8.860.342.511,15 3.146.307.625,71 - 538.254.255,16
Boa Vista 5.107.565.758,56 990.867.757,16 - 375.324.761,31
Cuiaba 2.582.090.750,83 970.349.704,16 425.015.579,76
Curitiba 14.576.582.105,38 5.976.398.663,21 -129.731.584,58
Macapa 1.659.469.344,00 263.191.837,96 - 230.359.634,54
Recife 6.585.744.091,93 2.719.253.735,56 55.752.037,01
Vitéria 1.187.710.750,92 321.513.300,27 -457.305,43

Fonte: VPSF do DRAA 2022 de cada RPPS levantado por meio da APl da Secretaria de Previdéncia; o autor.

Diante do exposto, nao é temerario afirmar que os controles de transparéncia e
responsabilidade fiscal estatal, a serem realizados, entre outros agentes, pela sociedade e

pela midia — que devem ser protagonistas nesse processo (CASTANEDA-RODRIGUEZ, 2022) —
ficariam comprometidos, pois haveria elementos de mesma natureza em caminhos distintos. As
tdo almejadas comparabilidade e harmonizacéo do processo de convergéncia contabil, nesse
aspecto atuarial, perderiam forca, uma vez que os usuarios externos da contabilidade iriam se

deparar com incongruéncias desse tipo.

Os problemas descritos acima certamente seriam contornados caso o fundo de previdéncia
passasse a adotar somente o CUP para fins de langamentos contabeis e de gestao atuarial.
No entanto, sob esse aspecto, a problematizacao acerca da utilizacdo do CUP para a
previdéncia social pode ser expandida quando se faz uma analise das particularidades da
Administracédo Publica. A estruturacdo de um plano de beneficios por meio do CUP torna-

se mais adequada em fundos de previdéncia onde ha maior flexibilidade para definicdo das
aliquotas de contribuicao, isso porque, como descrito no tépico 3.2.1, os custos apurados por
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esse método sdo crescentes e, portanto, na teoria, demandam ajustes anualmente. Acontece
que esse cenario € potencialmente inviavel no Brasil, ndo somente pelo fato de as contribuicdes
previdenciarias serem estabelecidas por meio de lei, fato que demanda um processo legislativo
burocratico, mas também pelo desgaste politico que isso traria.

E bem verdade que, no &mbito dos RPPS, lida-se com um grupo aberto de segurados, logo,
ao se realizar o calculo do custo normal pelo CUP de forma coletiva, existe a possibilidade de
estabilidade do custo ao longo do tempo, por meio das geracdes futuras. Ou seja, € necessario
assumir como pressuposto que cada vaga deixada por um segurado sera preenchida por
outro, com a idade estimada de entrada no mercado de trabalho, equivalente a idade daquele
que foi desligado. Contudo, essa € uma premissa muito temeraria, uma vez que sua realizagao
na Administragcéo Publica é dificil, em face da escassez de novos concursos, impulsionada
pela necessidade de equilibrio fiscal dos entes. Ainda que esse problema fosse superado, é
importante lembrar que os novos servidores teriam que ser jovens, algo que fugiria ao controle
estatal, e que concursos publicos ndo sdo processos céleres, uma vez que, em sintese, a
efetiva entrada de um novo servidor demanda licitagédo, tempo minimo até realizagdo da prova
pos divulgacao do edital, apuracao do resultado, prazos para recurso € nomeacgao. Toda

essa mora nao acarretaria o ingresso de novos servidores no momento esperado, conforme
premissa atuarial, e, por conseguinte, comprometeria a estabilidade do custo previdenciario.

Ainda nesse espirito, vale a pena trazer a baila a obra de Pugh (2006), que enxergou o CUP
como um método de custeio transparente e de facil entendimento por parte das pessoas. Tais
argumentos, somados ao fato de que o CUP ¢é utilizado por diversos paises, levaram o referido
autor a concluir que esse método estaria se tornando a regra para fins de céalculos de provisdes
matematicas. Contudo, a sua abordagem se deu sob a 6tica dos fundos de previdéncia
privada, tais como os fundos de penséao, cuja determinagéo da aliquota previdenciaria nao

€ determinada por lei, mas, sim, em regulamento do plano, conforme Lei Complementar n°®
109/2001, que é algo bem menos desgastante do que um processo legislativo.

6. CONSIDERAGOES FINAIS

Este artigo buscou revisitar alguns dos motivos e caminhos que levaram o Governo a aderir aos
padrdes internacionais de contabilidade e avaliar seu impacto nas finangas e na gestéo publicas,
tendo em vista a imposicao do uso do CUP como método de custeio atuarial para célculo

das provisbes matematicas previdenciarias a serem registradas em demonstrativo contabil do
ente. Nesse cenario, procurou-se entender se a NBC TSP 15, copia da IPSAS 39, é uma norma
aderente as particularidades dos fundos de previdéncia social dos servidores publicos do Brasil.

Entendeu-se que a obrigatoriedade do CUP para fins contabeis frente a permisséo do uso
de outro método de custeio para fins de gestao atuarial compromete a transparéncia e a
comparabilidade, corroborando, portanto, os outros estudos apresentados neste trabalho
quanto a necessidade de melhoria das normas contabeis internacionais.

Além disso, inferiu-se que o CUP nao se apresenta como um método de custeio aderente ao
universo da Administracédo Publica brasileira sob os pontos de vista tedrico e pratico. Nesse
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primeiro caso, o calculo atuarial realizado demandaria ajustes nas aliquotas de contribuicao
previdenciaria todos os anos, algo sem factibilidade no Brasil. Ja para a segunda vertente, que
engloba uma dinamica de ingresso de novos servidores e que, por conseguinte, poderia resultar
em um custeio constante, o que sanaria a limitacao tedrica, seria necessario ndo somente que o
processo de realizacao de concurso publico e nomeacgéo dos aprovados fosse rapido — situacao
que encontra muita limitagdo no ordenamento juridico do pais —, mas também que os candidatos
aprovados fossem necessariamente jovens, fato que foge ao controle estatal. Nesse sentido, os
outros métodos levam vantagem, visto que, nesses casos, os custos sdo percentuais constantes.

Como este estudo centrou-se no CUP, nao analisou de maneira robusta qual dos trés métodos
em percentual constante melhor se adequaria a Administragéo Publica brasileira — tema
interessante para ser explorado em trabalhos futuros.
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RESUMO

Este estudo tem como principal objetivo realizar uma andlise correlacional entre os
indicadores de desempenho econbémico-financeiros e operacionais de municipios
brasileiros e o indice de atendimento de agua. Para tanto, sdo analisados os dados
existentes no Sistema Nacional de Informacdes sobre Saneamento (SNIS) em uma
amostra de 4.356 municipios de todo o Brasil, no periodo de 2010 a 2020, com base em
16 indicadores utilizados pelo setor em gerenciamento e avaliacdo de desempenho. Os
resultados demonstram que houve um aumento significativo no abastecimento de agua no
periodo analisado, apesar de ainda estarem distantes das metas previstas no Objetivo de
Desenvolvimento Sustentavel 6 (ODS 6) e no Plano Nacional de Saneamento. A maioria dos
indicadores econémico-financeiros e operacionais apresenta correlagéo positiva com o
indice de atendimento de agua. Por outro lado, contrariando a literatura, indicadores como
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tarifa média de agua (IN0OQ5), indice de perdas de faturamento (INO13) e indice de perdas na
distribuicao (IN049) apresentam uma correlagcdo negativa com esse indice.

Palavras-chave: indicadores de saneamento basico; concessao de servigcos publicos;
abastecimento de agua.

ABSTRACT

This study had as main objective to conduct a correlational analysis between economic/financial
and operational performance indicators of Brazilian municipalities and the water service index.
For this, were analyzed the existing data in the National Sanitation Information System (SNIS) in
a sample of 4,356 municipalities throughout Brazil, from 2010 to 2020, based on 16 indicators
used by the sector in the management and performance evaluation. The results show that there
was a significant increase in water supply in the analyzed period, although they are still far from
the goals set out in SDG 6 and in the National Sanitation Plan. Most economic-financial and
operational indicators showed a positive correlation with the water service index. On the other
hand, contrary to the literature, indicators such as average water tariff (IN005), billing loss index
(IN0O13) and distribution loss index (IN049) showed a negative correlation.

Keywords: basic sanitation indicators; concession of public services; water supply.

1. INTRODUCAO

A agua doce é um recurso finito e indispensavel para a saide humana, a manutencao da fauna
e da flora, a producgéo de alimentos, a preservacéo das geracdes futuras, bem como para o
crescimento econémico. O acesso a agua potavel é um direito humano universal que esta
relacionado ao ambiente sustentavel, a promocéo da salude e, por conseguinte, a qualidade

de vida. A agua potavel é um elemento importante, ndo somente por garantir a sobrevivéncia
das populagdes humanas e demais seres vivos, mas também por influenciar, desde sempre, as
formas de organizacéo social, o estabelecimento de areas urbanas e a produgao econdmica,
segundo Tundisi (2006) e Tucci (2008).

A quantidade e a qualidade das aguas doces séo essenciais para manter os ciclos de

vida, a biodiversidade e a sustentabilidade da sobrevivéncia da espécie humana, além de
serem fundamentais para a economia regional e mundial (TUNDISI, 2006; TUCCI, 2008).

A contaminacdo de aguas subterraneas em regides populosas, o elevado crescimento
populacional, a mudanca nos padrdes com a crescente demanda por agua de qualidade, as
mudancas climaticas tém comprometido a disponibilidade hidrica a longo prazo. Desse modo,
sao previstas crises na disponibilidade de agua doce em diversas regides para as proximas
décadas (KUMMERER et al., 2019). Além disso, é importante que se reporte que, do total de
agua disponivel na Terra — cerca de 1,4 bilhdo de km? —, apenas 2,5% estéo disponiveis como
agua doce, necessitando de melhor gerenciamento no que tange aos cuidados com a poluicao
das aguas e o seu uso irracional, para que se possa amenizar os causadores de escassez de
disponibilidade de agua limpa para o ser humano (GIORDANO, 2021).
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Questodes envolvendo a tematica do meio ambiente e desenvolvimento sustentavel tém sido
largamente discutidas e mensuradas em varias escalas. As questdes ambientais passaram a ter
maior visibilidade a partir da década de 1970, especialmente apds a Conferéncia das Nacdes
Unidas sobre o Meio Ambiente Humano (1972) — conhecida como Conferéncia de Estocolmo
(ROCHA, 2009). A agua é um dos recursos ambientais mais vigiados pelos planejadores e
pesquisadores, principalmente no Brasil, com a consolidagdo dos aspectos institucionais e
legais de gerenciamento de recursos hidricos (BARRAQUE, 2009; BUSTOS, 2003).

Mesmo com o avanco alcangado nas discussoes, tanto na construcéo de estacdes de
tratamento de efluentes quanto na conscientizagdo do consumo e da distribuicdo dos recursos
hidricos, o volume de despejo de aguas residuais em cursos de agua superficiais é de grande
significancia devido a sua elevada quantidade. Como fontes contribuintes para o aumento da
geracao de efluentes, destacam-se os processos de urbanizagéo, o desenvolvimento industrial
e a habitagdo em zonas costeiras (ANNE; BEREISIENE; JORGENSEN, 2018).

Em 2015, a Assembleia Geral das Nagdes Unidas (ONU) aprovou a Agenda 2030 para o
Desenvolvimento Sustentavel, que estabeleceu os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel
(ODS). Os ODS correspondem a 17 objetivos, que contém 169 metas e 241 indicadores
globais. Embora os ODS tenham surgido a partir dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio,
possuem uma visdo muito mais ampla, objetivando eliminar a pobreza e a fome, proteger o
planeta e seus habitantes, garantindo um ambiente prospero, sociedades justas, inclusivas e
pacificas para todos (BRASIL, 2019). Dentre os ODS, o que mais se relaciona com esse estudo
€ o Objetivo 6, que visa assegurar a disponibilidade de agua e gestao sustentavel da agua e
saneamento para todos.

No Brasil, a Lei n° 9.433/1997 instituiu a Politica Nacional de Recursos Hidricos (PNRH), dando
inicio ao processo de transicéo institucional para o gerenciamento de recursos hidricos. Essa lei
também trata as bacias hidrograficas como comités de gerenciamento participativo e integrado
em ambito nacional e regional, constituindo-se um marco importante para a regulamentagéo do
setor ambiental, vinculado ao manejo e a gestao dos recursos hidricos (SETTI et al., 2000).

O saneamento basico é regido pela Lei n° 14.026, de 15 de julho de 2020, que alterou a Lei n°®
11.445/2007, que estabeleceu as diretrizes nacionais para o saneamento basico, destacando-se
os seguintes principios fundamentais: universalizacdo do acesso e efetiva prestagdo do servico,
integralidade, compreendida como o conjunto de atividades e componentes de cada um dos
diversos servicos de saneamento que propicie a populagao o acesso a eles em conformidade
com suas necessidades e maximize a eficacia das acdes e dos resultados.

A partir da Lei n° 14.026/2020, o conceito de saneamento basico foi ampliado, além dos
tradicionais servicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario, passando a
compreender também os servicos de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos,

assim como drenagem e manejo de aguas pluviais urbanas. Essa lei também estabelece
que os servicos publicos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario terao a
sustentabilidade econdmica e financeira assegurada, mediante a cobranca dos servicos,
preferencialmente, na forma de tarifas e de outros precgos publicos, estabelecidos para cada
um dos servicos ou por ambos conjuntamente.
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Para El Hage (2011), a estrutura tarifaria € o conjunto de regras, métodos e processos que
definem, da forma mais objetiva possivel, a diferenciacéo de precos dos diversos produtos
e/ou consumidores de determinado mercado. Para o autor, a estrutura tarifaria deve conter
tarifas que contemplem a viabilidade econémica da empresa e, a0 mesmo tempo, considerem
0s aspectos sociais dos servicos e a diferenciacdo dos consumidores.

A estrutura tarifaria é utilizada para aplicacao da tarifa de agua e esgotos aos usuarios do
sistema de abastecimento de agua e esgotamento sanitario. O prego nela especificado
corresponde aos servigos de producao e distribuicdo da agua, coleta e disposicdo dos
esgotos. Além desses servigos, deveriam ser levados em consideracéo diversos fatores,
como previsdo para devedores e amortizagdo das despesas, quantidade consumida,
categorias (residencial, comercial, industrial ou publica) e condigdo econdmica do usuario. A
cobranca visaria compatibilizar a viabilidade econémica da empresa com os aspectos sociais
dos servicos de saneamento (ASSIS et al., 2004).

A regulagao no setor de saneamento basico ocorreu, em nivel nacional, com a edi¢do da

Lei n® 11.445/2007 e, mais recentemente, atualizada pela Lei n° 14.026/2020. Note-se que,
quanto as tarifas, estas, a partir da entrada em vigor da nova legislagao, deveriam passar

a ser definidas por meio de uma entidade reguladora. Essa determinagéo conferiu um

papel essencial as agéncias reguladoras, no sentido de observar a participacdo dos dois
principais atores: o prestador de servigos e o usuario do servico, e sem deixar de assegurar o
econdmico-financeiro da prestacio de servico de saneamento basico.

Galvao Junior e Ximenes (2008) afirmam que a definicao tarifaria é feita, necessariamente,

pelo ente regulador (ndo mais pelo prestador, nem pelo poder concedente), que passa a ter a
obrigacao de analisar os custos, controlar a alocacdo dos recursos auferidos, os investimentos
feitos, a qualidade dos servicos, o cumprimento das metas estabelecidas, dentre outras agdes,
implantando mecanismos que garantam a adequada fiscalizagdo dos servigos e conciliem, na
medida do possivel, o interesse econdmico e o carater social dos servigos.

Criada pela Lei n° 9.984/2000, a Agéncia Nacional de Aguas e Saneamento Basico (ANA) é a
agéncia reguladora dedicada a fazer cumprir os objetivos e diretrizes da Lei n°® 9.433/1997 (Lei
das Aguas) e da Lei n° 14.026/2020 (novo marco legal do saneamento basico).

A ANA tem como miss&o garantir a seguranca hidrica para o desenvolvimento sustentavel no
pais e atua, em articulacado com setores e esferas do governo, na produgao de informacdes e
conhecimentos e no estabelecimento de normas que visam garantir o direito ao uso da agua
(BRASIL, 2022). Cabe a Agéncia estabelecer normas de referéncia sobre regulagao tarifaria
dos servicos publicos de saneamento basico, com vistas a promover a prestacdo adequada,
0 uso racional de recursos naturais, o equilibrio econémico-financeiro e a universalizagao do
acesso ao saneamento basico.

E de competéncia da ANA estabelecer metas de universalizacdo dos servicos publicos de
saneamento basico para concessoes que considerem, entre outras condicdes, o nivel de
cobertura de servigo existente, a viabilidade econémico-financeira da expanséo da prestacao
do servigco e o nimero de municipios atendidos.
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As agéncias reguladoras, para atenderem o seu papel de ente regulador, desenvolvem
ferramentas de apoio a tomada de decisao, sejam para questdes técnicas de engenharia,
para o acompanhamento de metas fisicas dos Planos Municipais de Saneamento Basico ou
para metas econdémico-financeiras (NARZETTI et al., 2015). Essas ferramentas possibilitam
acompanhar as eficiéncias técnico-operacionais da prestacédo dos servicos de saneamento
basico e permitem uma adequacéao das estruturas tarifarias, com apontamento de eventual
desequilibrio econémico-financeiro.

Diante desse contexto, o objetivo geral deste estudo foi analisar indicadores dos prestadores
de servigo de abastecimento de dgua do Brasil com enfoque no indice de atendimento

total de agua e, como objetivo especifico, entender, a partir de indicadores financeiros

e operacionais, como esses fatores podem afetar o indice de atendimento de agua da
populagdo municipal brasileira. Além disso, buscou-se analisar os indicadores das empresas
de saneamento do Brasil em relagdo ao novo marco legal do saneamento basico.

A pesquisa é relevante por investigar o uso de indicadores econdmico-financeiros em
contratos de concessao de servigcos publicos de saneamento basico, verificando sua relacéo
com o abastecimento de agua nos municipios. O estudo se justifica pela importancia dos
servigcos publicos de abastecimento publico urbano de agua potavel, que € considerado de
interesse universal.

2. REFERENCIAL TEORICO

21  ACESSIBILIDADE DA AGUA E A AGENDA 2030

O acesso a agua potavel &€ um direito humano universal que vem sendo cada vez mais
debatido desde o final do século XX no meio académico e cientifico mundial (PETRELLA,
2004). Segundo o autor, sustentar que o acesso a agua € um direito significa reconhecer que
€ de responsabilidade da coletividade assegurar as condigoes necessarias e indispensaveis
para garantir o direito a todos. Concretamente, indica que as autoridades publicas (locais,
regionais, nacionais, internacionais e mundiais) tém o dever de mobilizar os recursos,
sobretudo financeiros, para satisfazer esse direito.

Para Ruscheinski (2004), a mobilizacao de movimentos sociais na luta pela agua como direito
humano universal implica o reconhecimento de uma conjungéo de atores sociais dos diferentes
processos de acdo coletiva em defesa da agua como bem publico, que deve ser capaz de
combinar equidade e preservacao, solidariedade e democracia, participacao e eficiéncia. A agua
€ essencial a vida, o acesso universal a agua é um direito humano basico, e esse direito deve ser
o principio fundamental de gerir os recursos hidricos (BARLOW; CLARKE, 2003).

Segundo Flores (2011), reconhecer a agua como direito fundamental consiste em atribuir

ao estado uma atuagao conjunta com a sociedade acerca da tutela efetiva da agua, pois o
estado devera garantir um minimo de agua potavel aos cidadaos, em respeito ao principio da
dignidade da pessoa humana, o que inclui exigi-lo por meio de processos judiciais.

Artigo //
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O acesso a agua e ao saneamento veio se consolidando como um direito humano essencial
para a vida e a dignidade, tendo sido reconhecido explicitamente pela Assembleia Geral da
ONU e pelo Conselho de Direitos Humanos em 2010, por meio da Resolucao A/RES/64/292
(UN, 2010). A decisao foi tomada considerando uma série de atos da Organizacéo das
Nacdes Unidas, cujos teores foram orientados pela importancia do acesso a agua para o
gozo da vida plena e saudavel e de todos os direitos humanos. O direito humano a agua

€ “derivado do direito a um padrao de vida adequado e intrinsecamente relacionado ao
direito ao mais alto padrao possivel de saude fisica e mental, bem como o direito a vida e
dignidade humana” (UN, 2010).

No intuito de gerar um compromisso ainda maior com a agenda de saneamento, em

2015, a ONU definiu a universalizagdo do saneamento como um de seus Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS) para 2030. Os ODS abrangem os aspectos ambiental,
econdmico e social do desenvolvimento sustentdvel dos paises, de forma integrada e inter-
relacionada. Especificamente, o ODS 6 prevé a necessidade de assegurar a disponibilidade e
gestado sustentavel da agua e saneamento para todos até 2030.

O ODS 6 tem seis metas como foco para ser atingido até 2030: i) alcancar o acesso
universal e equitativo a agua potavel e segura para todos; ii) alcancar o acesso a
saneamento e higiene adequados e equitativos para todos; iii) melhorar a qualidade da
agua, reduzindo a poluicao, eliminando despejo e minimizando a libertagdo de produtos
quimicos e materiais perigosos; iv) aumentar substancialmente a eficiéncia do uso da
agua em todos os setores; v) implementar a gestao integrada dos recursos hidricos em
todos os niveis e proteger, restaurar ecossistemas relacionados com a agua; vi) ampliar a
cooperacao internacional, apoiar e fortalecer a participacdo das comunidades locais, para
melhorar a gestdo da agua e do saneamento.

Conforme Bulto (2015), a base normativa do direito humano a agua, aliada as regras € aos
principios do direito internacional da agua e do direito ambiental, revela que esse direito tem
sido reconhecido nas regras dos tratados internacionais e apoiado por praticas juridicas de
Estados-Membro do sistema ONU. Na avaliagdo de Barlow (2012), as resolucdes pelo direito
a agua potavel e ao esgotamento sanitario sdo uma grande conquista na luta dos povos por
justica, sendo fundamental para o enfrentamento das mudancas climaticas, da perda da
biodiversidade e da ampliacdo da desertificacao.

O reconhecimento do acesso a agua e ao esgotamento sanitario como direitos humanos pela
ONU, aliado ao langamento da Agenda Global 2030, pautada pelos ODS, contribui para uma
inflexdo nas tendéncias negativas e impulsiona os paises para um comprometimento com o
acesso sustentavel a agua e ao esgoto (UN, 2015).

Atualmente, diversos Estados-Nacao vém reconhecendo o direito humano a agua em

suas constituicdes ou em outra legislacdo, como Uruguai, Equador, Bolivia, Africa do Sul,
Colémbia, Israel, e a Assembleia Geral da Organizacao dos Estados Americanos (OEA), por
meio da Resolucao n° 2.349, estabeleceu que a agua é essencial para a vida e a saude de
todos os seres humanos e que 0 acesso a agua potavel e a higiene basica é indispensavel
para viver com dignidade humana (YIP; YOKOYA, 2016).
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Nao se pode deixar de relatar que ao se investir em agua e saneamento se economizara em
gastos com saude publica. De acordo com a Organizacdo Mundial da Saude (ONU, 2014), para
cara dolar investido em dgua e saneamento, sdo economizados U$ 4,3 ddlares em satde global
e é proporcionado um crescimento de 1,5% no PIB global.

2.2 ASPECTOS LEGAIS DO ABASTECIMENTO DE AGUA NO BRASIL

O direito humano a dgua e ao esgotamento sanitario ndo consta explicitamente na
Constituicao Federal de 1988 (CF/88). Entretanto, ele é consequéncia de principios de e direitos
constitucionais a salde, moradia e alimentacdo, que constam no art. 6° como direitos sociais.
A CF/88 também estabelece, no art. 5°, § 2°, que “os direitos e garantias expressos nesta
Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou
dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte”.

Desse modo, mesmo que 0 acesso a agua potavel ndo conste explicitamente como direito
humano na CF/88, ele deve ser reconhecido diante dos principios da nao tipicidade dos
direitos fundamentais e da dignidade da pessoa humana, direito que deve ser garantido pelo
poder publico em quantidade suficiente e qualidade adequada, de modo universal e sem que
questdes econdmicas sejam obstaculos a sua efetivagdo (OLIVEIRA, 2017).

O Brasil aprovou sua Politica Nacional de Saneamento Basico por meio da Lei federal n®
11.445, de 5 de janeiro de 2007, estabelecendo as bases e diretrizes gerais para que uma
politica de estado fosse desenvolvida. Essa lei, em seu art. 2°, determina que os servigcos
publicos de saneamento basico devem ser prestados obedecendo os principios da
universalizacdo do acesso, da integralidade, da utilizacdo de tecnologias apropriadas e do
controle social. A prestacéo desses servigos deve atender a requisitos minimos de qualidade,
como regularidade e continuidade.

O primeiro principio fundamental presente nessa lei € o da universalizagao do acesso, ao ser
garantido a sociedade brasileira pelo Poder Publico o acesso aos servigos de abastecimento
de agua potavel, esgotamento sanitario, limpeza urbana e manejo dos residuos solidos. A
universalizacao é conceituada como a ampliagao progressiva do acesso de todos os domicilios
ocupados ao saneamento basico (BRASIL, 2020).

Em 2013, foi publicado o Plano Nacional de Saneamento Basico (Plansab), em que as diretrizes
basilares da legislagéo foram traduzidas em metas e indicadores. O Plansab (BRASIL, 2013) foi
elaborado com base em seis principios: universalizacdo do acesso, equidade, integralidade,
intersetorialidade, sustentabilidade dos servigos e participagao e controle social. Um dos
principais compromissos do Estado brasileiro estabelecido nesse documento foi a meta de
universalizar o acesso integral ao saneamento em todo o territério nacional até o ano de 2033.

Conforme a Lei n°11.445/2007, o servigo de abastecimento de agua potavel é constituido pelas
atividades e pela disponibilizacdo e manutencao de infraestruturas e instalagdes operacionais
necessarias ao abastecimento publico de agua potavel, desde a captacéo até as ligagbes
prediais e seus instrumentos de medig&o. O abastecimento publico de agua constitui servigos
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publicos de carater estrutural, essenciais para o funcionamento do tecido social e econémico,
bem como para a protecao e melhoria da saude publica e do ambiente.

De acordo com Reis e Carneiro (2021), como s&o reconhecidas como servigos publicos,

as atividades de abastecimento de agua devem ser organizadas e garantidas pelo Estado.
Segundo os autores, isso se justifica em razdo de questdes sociais e econdmicas. No que se
refere a vertente social, 0 acesso ao servigo é fundamental para a manutencao do bem-estar
da sociedade em virtude das inumeras influéncias que exerce sobre a sadde publica, como se
verificou, em especial, durante a pandemia de Covid-19.

Por essa caracteristica, diversos principios devem ser considerados na provisao dos servigos
setoriais, tais como: a universalidade, assegurando o atendimento a toda a sociedade; a
continuidade, que se materializa na manutengao de um funcionamento continuo e regular dos
servigos; a equidade, no tratamento aos usuarios; o progresso e a continua adaptacao dos
servicos ante a evolucéo das necessidades da sociedade; e a modicidade tarifaria, que viabiliza
0 acesso aos servicos para todos os estratos da sociedade (BRITTO, 2011).

Tratando-se de interesse local, os municipios e o Distrito Federal s&o titulares dos servigos

de saneamento basico. Os estados e municipios que compartilham instalacées operacionais
integrantes de regides metropolitanas, aglomeracdes urbanas e microrregides, instituidas por lei
complementar estadual, exercerao a titularidade conjunta no caso de interesse comum (art. 8°, |
e ll, da Lei n°® 11.445/2007, incluidos pela Lei n° 14.026/2020). O exercicio da titularidade podera
ser realizado também por gestdo associada, mediante consércio publico ou convénio de
cooperacgao, de acordo com o artigo 8° | e ll, e § 1° da Lei n°® 11.445/07, com alteracao trazida
pelo artigo 7° da Lei n° 14.026/2020.

O titular do servigo publico pode prestar os servicos de saneamento basico de forma direta por
entidade de sua administragdo ou de forma indireta por celebracdo de contrato de concesséo,
mediante prévia licitagdo. Conforme o art. 10 da Lei n® 11.445/2007, com redacdo dada pela Lei
n° 14.026/2020, a prestacdo dos servigos publicos de saneamento basico por entidade que nédo
integre a administracao do titular depende da celebracdo de contrato de concessao, mediante
prévia licitacéo, nos termos do art. 175 da CF/88, vedada a sua disciplina mediante contrato de
programa, convénio, termo de parceria ou outros instrumentos de natureza precaria.

De acordo com a Lei federal n° 8.987/1995, a modalidade de concessdao comum constitui

um contrato administrativo em que o poder publico, denominado entédo “poder concedente”,

delega, por periodo predeterminado, a prestacao de servigos a agentes privados, que assim

constituirdo a concessionaria daquele servigo (BRASIL, 1995). A concessao ¢ a transferéncia
que o poder publico faz ao particular, por meio da obrigacdo de prestar servigos publicos, na
forma autorizada e regulamentada pelo ente regulamentador.

Na modalidade concessdo comum, o custeio dos servicos é transferido ao respectivo grupo
de usuarios, uma vez que a fruicdo do servico esta vinculada ao pagamento de uma tarifa ao
agente privado que o presta (JUSTEN FILHO, 2005). Essa modalidade é aplicavel nos casos
em que a exploragdo comercial do empreendimento seja viavel e se possa identificar o nicho
de usuarios do servigo prestado para que entéo seja cobrado um custo marginal mensuravel
associado a utilizagcao do servico.
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A natureza juridica do prestador de servigos € muito relevante, pois, conforme o documento
Panorama do Saneamento Basico no Brasil (REZENDE et al., 2011), determina diversos fatores:
o regime de cobranca, a regulagcao econdmica, as formas de remuneragéo do prestador, a
remuneracao e a recomposicéo dos investimentos, entre outros.

O regime de cobranca pelos servicos prestados pode ser: a) preco publico (tarifario), quando
a adesao ao servico é voluntaria e contratual; e b) tributario, sob a forma de taxa, quando a
adesao é compulséria, para a utilizacao efetiva ou potencial dos servicos (REZENDE et al.,
2011). A Lei n°® 11.445/2007 estabelece que os servigos publicos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario terdo a sustentabilidade econdmica e financeira assegurada, mediante
a cobranca dos servicos, preferencialmente, na forma de tarifas e outros pregos publicos,
estabelecidos para cada um dos servigos ou por ambos conjuntamente.

Essa lei também apresenta, nos artigos de 29 a 39, atualizados pela Lei n°® 14.026/2020,
definicbes e diretrizes para que os servigos de saneamento basico tenham a sustentabilidade
econdmico-financeira assegurada, sempre que possivel, mediante remuneracéo pela cobranca
desses servicos.

Ainda de acordo com essa lei, a instituicao das tarifas, dos precos publicos e das taxas para
0s servigos de saneamento basico observara a prioridade para atendimento das funcoes
essenciais relacionadas a saude publica, a ampliacao do acesso dos cidadaos e localidades
de baixa renda aos servicos, a geracao dos recursos necessarios para realizacéo dos
investimentos, a inibicado do consumo supérfluo e do desperdicio de recursos, a recuperagcao
dos custos incorridos na prestacéo do servigo, a remuneragcéo adequada do capital investido
pelos prestadores dos servigos, o estimulo ao uso de tecnologias modernas e eficientes e o
incentivo a eficiéncia dos prestadores dos servicos.

O sucesso de qualquer modelo de concesséo a iniciativa privada dependera da estrutura
tarifaria adotada e do aparato regulatorio que a aplicara. Ribeiro (2008) relata que o modelo
tradicional estabelece uma tarifa suficiente para remunerar os custos da empresa, acrescidos
de uma taxa de retorno preestabelecida.

O artigo 30 da Lei n°® 11.445/2007 traz a estrutura de remuneracao e de cobranca dos servigos
publicos de saneamento basico, que podera considerar as categorias de usuarios; os padroes
de uso ou de qualidade requeridos; a quantidade minima de consumo ou de utilizagdo do
servico, visando a garantia de objetivos sociais; o custo minimo necessario para disponibilidade
do servico em quantidade e qualidade adequadas; os ciclos significativos de aumento da
demanda dos servicos e a capacidade de pagamento dos consumidores.

2.3 SISTEMAS DE INFORMACOES E INDICADORES DE DESEMPENHO

No Brasil, o Sistema Nacional de Informacgdes sobre Saneamento (SNIS) teve inicio em 1994 a
partir da coleta de informagdes das empresas estaduais e de algumas empresas municipais
de agua e esgotos (SNIS, 2019a). O SNIS foi desenvolvido pelo Ministério das Cidades e esta
vinculado ao Programa de Modernizagéo do Setor de Saneamento (PMSS). O SNIS baseia-
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se na implementagdo de um banco de dados sobre saneamento ambiental e na utilizagdo de
indicadores de desempenho.

Dentre os objetivos do SNIS, destacam-se o planejamento e execucédo de politicas publicas,
a orientacao da aplicagdo de recursos, o conhecimento e avaliagdo do setor de saneamento,
a avaliagdo de desempenho dos servicos, o aperfeicoamento da gestao, a orientacao de
atividades regulatorias e de fiscalizagao e exercicio do controle social (SNIS, 2019b). O
conteudo do sistema engloba informagdes de carater operacional, financeiro e gerencial,
coletados junto aos prestadores de servigos, de forma agregada para cada prestador e de
forma desagregada por municipio.

A caracterizacao global dos sistemas, por meio das informagdes disponiveis e dos
indicadores calculados, permite uma visdo geral sobre os sistemas de abastecimento

de 4gua e a identificacdo de possiveis avancos ou retrocessos ocorridos no setor. Sdo
informacdes sobre populacédo atendida, quantidade de ligagdes e economias, extensao de
redes e volumes (SNIS, 2019b).

O SNIS calcula os indices de atendimento total com os servigos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario adotando a populacéo atendida, informada pelos prestadores de servicos,
e a populacao total residente, estimada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (SNIS,
2019b). Cabe salientar que, no SNIS, o atendimento com os servicos refere-se ao acesso por
meio de rede geral de distribuicao de agua ou rede coletora de esgotos (rede publica).

Segundo o SNIS (2007), indicadores sao cruzamentos de duas ou mais informagdes primarias
ou variaveis, que subsidiam o processo de analise. Por meio de indicadores é possivel
comparar diferentes cenarios, tanto entre si como com certo valor de referéncia. Os indicadores
auxiliam na avaliacao de eficiéncia, custos, perdas, investimentos, qualidade, entre outros
aspectos; sdo elementos que sinalizam, comunicam, demonstram e informam a respeito de
uma questéo a ser objeto de analise.

Tém, portanto, varias caracteristicas definidoras: quantificam a informagéo, tornando seu
significado mais aparente; simplificam a informacéao para facilitar a comunicacgéo; sao
descritivos, ndo explicativos; representam um modelo empirico da realidade, ndo a realidade em
si. Um indicador deve, ainda, facilitar a comparacao (MIRANDA; SILVA, 2002).

Para esses autores, os indicadores compdem-se de dois grupos: indicadores individuais, nos
quais muitos dados sao considerados independentemente; e indices agregados, nos quais
um dado engloba varias informacgdes, que podem estar representadas por algum indicador
individual. A construcao dos indices implica a ponderacao dos diversos indicadores que os
compdem, envolvendo algum juizo de valor (subjetividade).

Duarte (2008) defende a utilizacdo de indicadores de desempenho ou de indices de
desempenho técnico, pois a promocao de projetos que tenham por objetivo a otimizacao dos
recursos energéticos e dos seus custos é cada vez mais comum nas entidades gestoras. Avaliar
a eficiéncia do sistema de abastecimento de agua é importante para estabelecer prioridades de
intervencao e para controlar a eficacia das medidas implementadas.
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Os indicadores calculados pelo SNIS sdo agrupados da mesma forma que as informacdes e
devem ser suficientes para destacar aspectos relevantes da oferta, da demanda, das receitas
e dos custos dos servigcos prestados, o que implica uma constante reavaliagcdo e adequacéao
conforme as necessidades. Rasera et al. (2017) concluiram que os indicadores podem ser
utilizados para exposicéo da qualidade dos servigos prestados pelas operadoras e como
instrumentos robustos de melhoria para o planejamento e gestéo.

A base do SNIS contempla indicadores que permitem identificar aspectos da gestédo de
servigos de abastecimento de agua e esgotamento sanitario. Tais indicadores sao divididos
em 5 dimensoes, a saber: i) econdmico-financeiros e administrativos; ii) operacionais —
agua; iii) operacionais — esgoto; iv) balanco e v) qualidade. O indicador basico utilizado

no estudo serd o indice de atendimento total de agua (IN055). O SNIS define o célculo do
indice de atendimento total de agua como:

indice de Atendimento Total de 4gua = Populagéo Total Atendida com agua

Populacao Total

De acordo com o SNIS, a “Populacéo Total Atendida com agua” € o valor da soma das
populacdes urbana e rural — sedes municipais e localidades atendidas com abastecimento
de agua pelo prestador de servigos, no ultimo dia do ano de referéncia. Corresponde a
populacédo que é efetivamente servida com os servigos, que esta associada a quantidade
de economias residenciais ativas de agua. Esse indicador mostra qual porcentagem da
populacdo do municipio € atendida com abastecimento de agua. Quanto maior for essa
porcentagem, maior sera a parte de sua populacio que possui acesso a agua.

2.4 ALGUNS NUMEROS SOBRE OS SERVICOS DE AGUA NO BRASIL

E importante destacar que os dados apresentados nesse tépico tiveram como referéncia os
importantes e detalhados relatérios de Diagnéstico dos Servigos de Agua e Esgotos do ano
de 2020, em suas versdes gerais e técnicas (SNIS, 2022).

No Brasil, de acordo com os dados mais recentes do SNIS, cerca de 84,1% da populacao
brasileira é atendida com rede de distribuicdo de agua potavel, conforme a Tabela 1 —um
aumento de 0,4 ponto percentual em relagdo ao indice de 2019. No que se refere ao indice de
atendimento urbano de agua em 2020, o percentual de atendimento é de 93,4% - 0,9 ponto
percentual a mais em relacdo ao calculado em 2019.

Para fins de calculo do percentual de atendimento urbano, o SNIS considera o percentual da
populacéo urbana residente, apurada de acordo com o ultimo censo demografico. Os dados
consolidados correspondem ao conjunto de municipios cujos prestadores de servigos deram
informacdes aos SNIS em 2020.

Reporte-se ainda que o relatério diagndstico do SNIS reline informacdes da prestacao de

servicos publicos de abastecimento de agua de 5.350 municipios (96,1% do total de 5.570
do pais) e a amostra corresponde a 98,6% da populagéo total (208,7 milhdes) e 99,1% da
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populacéo urbana (177,9 milhdes). Desse modo, considerando os nimeros da populagéo e
os percentuais de atendimento, chega-se ao total de 175,5 milhdes de habitantes atendidos
com redes de agua nos municipios em 2020 e 166 milhdes de habitantes correspondentes a
populacéo urbana atendida.

Tabela 1 — Atendimento com rede de agua em 2020

indice de atendimento com rede (%)

M .
acrorregiao Abastecimento de agua

Total Urbano
Brasil 84,1 93,4
Norte 58,9 72,0
Nordeste 74,9 89,7
Centro-Oeste 90,9 98,0
Sul 91,0 98,8
Sudeste 91,3 96,1

Fonte: os autores, adaptado do Diagndstico dos Servigos de Agua e Esgotos — 2020 (SNIS, 2020).

Em 2010, o percentual de atendimento total era de 81,1%. Como é possivel observar, a
evolucao dos indicadores de acesso aos servicos é lenta, pois demanda investimentos

no setor. Nao se pode deixar de observar também as desigualdades ao acesso nas
macrorregides, de modo que a prestacdo do servigco ndo é uniforme no Brasil. Como
evidenciado na Tabela 1, os maiores déficits concentram-se nas regides Norte e Nordeste.
Estas diferencas podem ser, em grande parte, atribuidas a disparidades de cunho técnico,
cultural, econémico-financeiro, institucional, geografico ou até mesmo politico.

Como exemplos dessas divergéncias, podem ser citados os diferentes quantitativos de
consumo regional de agua per capita: a regido Sudeste registra um consumo médio de
171,7 I/hab/dia, que é superior a média nacional de 152,1 I/hab/dia, enquanto a regido
Nordeste consome 120,3 I/hab/dia. Outro fator a ser considerado é: do total dos 5.350
municipios com informagdes no SNIS, 5.337 possuem sistema publico de abastecimento
de agua, mas 13 municipios adotam solucdes alternativas como a utilizacdo de pocgos,
cisternas e caminhdes-pipa para o atendimento populacional.

O relatério também aponta a desigualdade das regides na relagcéo entre a disponibilidade
de agua para captacao e sua efetiva distribuicdo por meio da prestacdo dos servicos.
Apesar de a regido Norte apresentar uma alta disponibilidade em razdo do volume de aguas
dos rios, é o local onde se concentra a menor parcela da populacdo. Entretanto, regides
como Sudeste e Nordeste, que somam 69,0% da populagao brasileira, ttm acesso a menos
de 10% do volume disponivel da agua para consumo.

Para contemplar essa rede de abastecimento municipal, o Brasil contou com 728 mil

quilébmetros (km) de redes publicas de abastecimento de agua nos 5.350 municipios com
dados disponibilizados ao sistema SNIS, tendo sido verificada uma expanséo na rede de
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cerca de 47,7 mil km em comparacéo ao resultado do ano de 2019, repercutindo no acesso
de mais 4,6 milhdes de habitantes e num crescimento percentual de 2,7% em comparacéao
a 2019.

Outro fato é que a agua doce disponivel no Brasil ndo se destina apenas ao consumo
humano. Em nimeros, o volume de agua produzido, ou seja, aquele que o prestador de
servico disponibiliza para consumo, correspondeu a 17,2 bilhdes de m3 no ano de 2020, e o
consumo pelos usuarios foi de 9,9 bilhdes de m3. Da agua retirada das bacias hidrograficas,
49,8% se destinavam a irrigacao, 24,3% ao abastecimento urbano e 9,7% a industria. Na
sequéncia do ciclo da agua das atividades domésticas e econdmicas, do consumo das
aguas, ou seja, da parcela que nao retorna de forma direta aos corpos hidricos, 66,1%
foram destinadas a irrigacao, 9% ao abastecimento urbano e 9,7% a industria.

Um importante numero no que se refere a conservacdo do meio ambiente: cerca de 80% do
volume de 4gua consumido no abastecimento urbano é transformado em esgoto, entretanto
necessita do devido tratamento antes de processo de retorno aos rios e demais corpos
hidricos de captacado. Nao se pode deixar de mencionar também as perdas de distribuicéo,
cujos custos acabam sendo repassados ao consumidor final, além de repercutirem no fato
de a agua produzida nao ser levada ao consumidor, em razdo de vazamento em adutoras,
redes e demais unidades do sistema. No Brasil, em 2020, o indice percentual de agua
perdida na distribuicao foi de 40,1%.

Outro ponto levantado no diagnéstico do SNIS de 2020, foi o seguinte: a medida que a faixa
populacional aumenta, o indice de atendimento de agua torna-se mais elevado. Nas faixas
populacionais inferiores a 250 mil habitantes, o percentual de atendimento populacional é
inferior a 90%.

No que diz respeito aos prestadores de servigo, o relatério do SNIS contempla informagoes
relativas a 1.354 prestadores de servigos de abastecimento de agua, dos quais 28 (2,1%)
sdo de abrangéncia regional (prestador de servico que atende a diversos municipios,
limitrofes ou n&o), 8 (0,6%) sdo microrregionais (prestador de servigo que atende a pelo
menos dois municipios, limitrofes ou nao) e 1.318 (97,3%), a maioria, sédo locais (prestador
de servico que atende um Unico municipio).

Acrescente-se ainda que a prestacao dos servigcos pode ser realizada de forma direta ou
indireta. A direta se da por meio de 6rgao da administragcao publica direta do municipio
(prefeitura) e a indireta por meio da descentralizacédo para autarquias municipais ou
delegacao a entidades como empresas privadas, sociedades de economia mista, empresas
publicas, consércios publicos e organizagdes sociais.

Nesse sentido, os numeros referentes a natureza juridico-administrativa dos prestadores de
servicos participantes do SNIS de 2020 evidenciam que 735 prestam servigos por meio da
Administracao Direta (6rgao da prefeitura, secretarias, departamentos), 464 por autarquias
(com autonomia administrativa e patrimonio préprio e sob controle municipal ou estadual),
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30 por sociedades de economia mista (com capital publico e privado, gestédo publica ou
com participagao dos sécios privados), 6 por empresas publicas (formada por uma ou varias
entidades com capital exclusivamente publico), 113 por empresas privadas (com capital
majoritario ou integralmente privado e administrada por particulares) e 6 por organizacdes
sociais (entidade civil sem fins lucrativos com delegacao para administrar servicos).

3. METODOLOGIA E TIPOLOGIA DO ESTUDO

A metodologia utilizada na construcéo deste estudo permite classifica-lo como uma
pesquisa descritiva com objetivos bem definidos, que trabalha com grupos determinados
(conforme caracteristicas préprias), observando, registrando, analisando e correlacionando
fendmenos (MARCONI; LAKATOS, 2003). Dentre os procedimentos utilizados para alcangar
os objetivos da pesquisa, destacam-se a revisdo bibliografica e a empirica.

Quanto a abordagem do problema, o estudo enquadra-se como pesquisa quantitativa, uma
vez que se utiliza de instrumentos estatisticos para o tratamento e a analise dos dados,

na tentativa de entender, por meio de uma amostra, o comportamento de uma populagao
(BEUREN, 2004). Foram realizadas correlagdes de Pearson entre os indicadores objeto
desse estudo para analisar a significAncia das covariancias existentes entre eles e observar
a tendéncia entre esses indicadores, com énfase no indice de atendimento total de agua
(INO55).

4. DADOS E AMOSTRA

Foram utilizados dados do tipo secundarios, disponibilizados pelo Ministério do
Desenvolvimento Regional (MDR) por intermédio do SNIS. As informagdes € indicadores
desagregados sao divididos em: (i) dados gerais: (ii) ano de referéncia, (jii) abrangéncia
(municipal), (iv) tipo de servigo (abastecimento de agua) e (v) natureza juridica (autarquia,
empresa privada, empresa publica, mista privada, mista publica e organizagéo social).

O SNIS criou a aplicacao “Web SNIS — Série Histérica”, com a finalidade de permitir
consultar em seu site “http://app4.mdr.gov.br/serieHistorica/”, de forma rapida e facil, todo
o acervo de informagées e indicadores do SNIS referente a Agua e Esgoto. A pesquisa

foi desenvolvida a partir de consultas realizadas nos dados de Séries Histéricas do SNIS,
disponibilizados no site, onde estao disponiveis informacgdes sobre a prestacdo de servigcos
de Agua e Esgoto desde o ano de 1995.

O presente estudo pauta-se na andlise de dados referentes a prestacéo de servigos de
abastecimento de agua disponibilizados pelo SNIS para o periodo de 2010 (Ultimo censo
do IBGE) a 2020 (ultimo ano disponivel no SNIS), tendo sido utilizados 16 (dezesseis)
indicadores para comparacao dos dados selecionados e analise correlacional, conforme
Quadro 1, a seguir.
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Quadro 1 - Indicadores selecionados para analise

INDICADORES
Variavel Nome Descricao e Mensuracao
Informacgoes Financeiras

Valor faturado anual decorrente da prestacéo do servico de abastecimento
de agua, resultante exclusivamente da aplicacao de tarifas e/ou taxas,
excluidos os valores decorrentes da venda de agua exportada no atacado
(bruta ou tratada). Unidade: R$/ano.

Receita
FNOO02 operacional
direta de agua

Despesa Valor anual das despesas realizadas com a aquisicao de produtos quimicos
FNO10 com pessoal | destinados aos sistemas de tratamento de agua e de esgotos e nas andlises
préprio de amostras de agua ou de esgotos. Unidade: R$/ano.
Valor anual das despesas realizadas com servigos executados por
Despesa com terceiros. Deve-se levar em consideracdo somente despesas com
FNO14 servigos de mao de obra. Nao se incluem as despesas com energia elétrica e com
terceiros aluguel de veiculos, maquinas e equipamentos (estas ultimas devem ser

consideradas no item Outras Despesas de Exploragdo). Unidade: R$/ano.
Invgstlmento Valor do investimento realizado no ano de referéncia, diretamente
realizado em . o
. ou por meio de contratos celebrados pelo préprio prestador de
abastecimento ) . ) . .
FNO23 B servigos, em equipamentos e instalagdes incorporados ao(s) sistema(s)
de 4gua pelo . . .
restador de de abastecimento de agua, contabilizado em Obras em Andamento, no
P Ativo Imobilizado ou no Ativo Intangivel. Unidade: R$/ano.

servicos
Informacgo6es de Qualidade
Quantidade de vezes, no ano, inclusive repeticdes, em que ocorreram
QD003 Duragéo c~ias paralisagdes no .siste~ma de di'stri'b.uigéo de égug. Devem ser~so.madas
paralisacdes somente as paralisagdes que, individualmente, tiveram duragéo igual ou
superior a seis horas. Paralisagdes/ano.
Indicadores econdmico-financeiros e administrativos
INOO5 Tarifa média de agua. Unidade: R$/m3
INO18 Quantidade equivalente de pessoal total. Unidade: empregado
Indicadores Operacionais de agua

INO13 indice de perdas faturamento. Unidade: percentual

INO20 Extensao da rede de agua por ligagdo. Unidade: m/lig.

INO22 Consumo médio per capita de agua. Unidade: I/hab./dia

INO49 indice de perdas na distribuigdo. Unidade: percentual

INO55 indice de atendimento total de 4gua. Unidade: percentual

Variaveis Gerais de Controle Social

POP Populacéo total do municipio do ano de referéncia (em nimeros absolutos)

PIB Produto Interno Bruto per capita, a precos correntes (R$ 1,00)
Plcliser Produto interno bruto, dividido pela quantidade de habitantes de um pais

IDH indice de Desenvolvimento Humano

Fontes: SNIS - Glossario de Informagdes - Agua e Esgotos (2019), SNIS - Glossario de Indicadores -
Agua e Esgotos (2019).
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Como amostra, foram coletados dados de 4.356 municipios brasileiros, sendo 227 municipios
do estado de Goias, que realizaram concessdes de servigos de tratamento e abastecimento
de agua ou tém seus servigos prestados pela propria administragcdo municipal. Foram
selecionados apenas 0s municipios que apresentaram dados em todos os anos da série
histérica para o indicador IN055. Para os dados coletados, foram consideradas as informacdes
independentemente do tempo em que ocorreram; dessa forma, nao foram feitas correcoes
inflacionarias de nenhuma informacao coletada.

5. ANALISES

A andlise prévia dos dados consiste na aplicacao de técnicas de andlise estatistica descritiva,
cujo objetivo é conhecer a base de dados e a composigcéo da variavel de interesse do estudo.
Nessa etapa, foram realizados calculos para apuracdo das médias das variaveis, do desvio-
padréo, dos valores minimos e maximos e do coeficiente de variacdo do indicador INO55, que
é o indice de atendimento total de agua. A Tabela 2 apresenta esses resultados, para todo o
conjunto de observagdes dos 4.356 municipios e referentes ao periodo de 2010 a 2020.

Tabela 2 - Estatistica descritiva de todos os municipios da amostra do Brasil

BRASIL

INO55 Valores
Municipios 4356
n 47916
Média 67,86
Mediana 70,70
Desvio-padréao 23,82
Variancia da amostra 567,27

Minimo 0,01
Maximo 100,00
Nivel de confianga 0,21326260

Fonte: os autores, a partir dos dados da pesquisa.

A média do indice de atendimento total de agua (IN055) € de 67,86% na amostra analisada,
considerando-se o periodo de estudo de 2010 a 2020. O desvio-padrao corresponde a 23,81.
Esse indice possui uma variancia alta, 567,27, que indica que os valores observados tendem a
estar distantes da média, ou seja, a distribuicao é esparsa. Supde-se que isso se justifique em
razdo de a amostra abranger dados de 4.356 municipios brasileiros, com dados referentes ao
periodo de 2010 a 2020.

A analise da média anual do INO55 nos mostra uma curva crescente, conforme apresentado
na Figura 1, com uma pequena queda no ano de 2013. O referido comportamento da curva
também é evidenciado nos dados nacionais consolidados.
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Partindo-se para a analise da variavel de interesse, que é a IN055, apresenta-se a Tabela 3, com

Figura 1 — Evolugao do indicador IN0O55 (2010 a 2020) — Brasil
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Fonte: os autores, a partir dos dados da pesquisa.

os calculos para apuracado das médias das variaveis, do desvio-padrao, dos valores minimos e
maximos e do coeficiente de variagdo por estado da federacéo.

Tabela 3 - Estatistica descritiva do indicador INO55 por estado

Variancia )

UF Posicio*  Média  Mediana ooVi° da Minimo Méximo | velde
padrao S confianca

AC 21 432719 4173 1501907 22557254 11,92 90 1,995659
AL 20 554446 52,87 2096426  439,50043 14,09 100 1,395802
AM 23 37,4925 3327 2385232 568,93356 4,09 100 3,943010
AP 27 261931 2531 1546006  239,29211 0,18 60,09 2301281
BA 14 66,8191 6803 2003612 43832142 9,17 100 0,644264
CE 22 38,4925 3327 2385232 56893356 4,09 100 3,943010
DF 1 98,7581 99,00 0614342 03774163 9746 9945 0412720
ES 17 61,3953 60,43 2368704 561,07592 14,49 100 1,687842
GO 7 744612 7587 1569503 24633427 11,53 100 0,615902
MA 24 355530 30,80  22,09247  488,07765 0,01 100 1112252
MG 10 67,8421 69,24  19,25360  370,70481 14,69 100 0,441958
MS 8 71,8021 7439 1699814  288,93678 17,91 100 1185637
MT 5 79,3416 80,64 1593774 25401182 28,69 100 1,249918
PA 26 291692 2228 2263630 512,402343 178 90,52  1,744790
PB 16 62,3780 6349  20,23244 409,352022 7,12 100 1,061879
PE 15 63,7623 62,82 2220202 493818603 1,51 100 1,001957
PI 19 556713 54,64  21,93334 481071795 4,65 100 1,045218
PR 3 81,3600 8710  19,30428 372,655343 16,95 100 0,591646
RJ 4 790878 8552 1875281 35166808 19,25 100 1,299010
RN 9 71,4713 7340 2155797 464746218 10,04 100 1100775
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. Variancia .
L L ) Desvio o . Nivel de
UF Posicao* Média Mediana N da Minimo Maximo i
padrao confianca
amostra

RO 25 33,499 28,96 22,85662 522,425089 5,84 100 2,089684
RR 18 55,7509 51,67 19,39232  376,062399 21,52 97,73 3,087212
RS 12 67,0835 67,33 24,30401 590,685084 5,51 100 0,743881
SC 13 67,0664 68,31 22,82763  521,101048 11,36 100 0,865777
SE 6 78,2834 81,88 18,85005 355,324543 13 100 1,314810
SP 2 86,4760 90,90 14,51605  210,715733 22,75 100 0,377718
TO 11 67,7302 65,65 17,73657  314,586097 21,6 100 0,953727

* Posicao do estado, considerando a média da variavel INO55 no periodo de 2010 a 2020

Fonte: os autores, a partir dos dados da pesquisa.

Nota-se que os cinco estados com maior indice de atendimento de dgua, considerando-

se a média dos dados na amostra analisada e no periodo de estudo, em ordem crescente,
sao: Distrito Federal, Sdo Paulo, Parana, Rio de Janeiro e Mato Grosso. Esses estados

fazem parte do Sudeste e do Sul do pais, regides com maior infraestrutura, e sdo mais ricos
economicamente. J4 os estados com menor indice de atendimento de agua, em ordem
crescente, sdo: Amapa, Para, Rondbnia, Maranhdao e Amazonas, pertencentes as regides
Norte e Nordeste. E importante destacar que a média dos dados pode corresponder a valores
eventualmente diferentes quando comparados aos indices atuais, uma vez que foi verificada
uma crescente evolucéo dos indices de atendimento de agua no Brasil.

Na Figura 2, o boxplot, apresentado por estado da federac&o, permite analisar visualmente os
dados por meio de medidas de posicéo, dispersdo, simetria, caudas e valores discrepantes do
conjunto de dados.

Figura 2 — Boxplot do indicador IN055, por estado da federagao

‘Comparagao do INOSS5 entre os Estados

Estado

Fonte: os autores, a partir dos dados da pesquisa.

Essa figura reforca, de forma visual, a posicdo dos estados com os maiores e os menores
indicadores, ja apresentados na Tabela 3. Além disso, evidencia que o Rio Grande do Sul é o
estado com a maior variabilidade de dados, comparado com todos os demais. Também se
percebe que os estados do Amapa, Maranhao, Para e Pernambuco possuem os municipios
com os valores minimos do indicador IN055 informados ao SNIS, em toda a série historica.
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Outro ponto importante € que o boxplot também permite identificar os valores discrepantes
ou outliers, verificados nos seguintes estados: Acre (superior), Amazonas (superior), Ceara
(superior), Goias (inferior), Maranhao (superior), Mato Grosso do Sul (inferior), Mato Grosso
(inferior), Para (superior), Parana (inferior), Rio de Janeiro (inferior), Rondonia (superior), Sergipe
(inferior) e Sao Paulo (inferior).

No Estado de Goias, a média do indice de atendimento total de agua (INO55) é 74,46% (Tabela
4), maior que a média nacional (Tabela 2), com desvio-padrdo de 15,69, que é inferior ao desvio-
padrdo da amostra de municipios brasileiros (Tabela 2). Esse indice possui uma variancia de
246,33, o que indica que os valores observados tendem a estar distantes da média — ou seja, a
distribuicao € esparsa, mas inferior a variancia nacional (Tabela 2).

Tabela 4 — Estatistica descritiva de todos os municipios da amostra do Estado de Goias

GOIAS
INO55 Valores
Municipios 227
N 2.497
Média 74,46
Mediana 75,87
Desvio-padréao 15,69
Variancia da amostra 246,33
Minimo 11,53
Maximo 100,00
Nivel de confianca 0,61590239

Fonte: os autores, a partir dos dados da pesquisa.

A andlise do IN055 ao longo dos anos no estado de Goias mostra uma curva crescente até
2017, com uma queda no ano de 2018, e crescimento nos anos seguintes, conforme a Figura 3.

Figura 3 — Evolucéo do indicador IN055 (2010 a 2020) - Goias
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Fonte: os autores, a partir dos dados da pesquisa.
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Supde-se que a queda no atendimento de agua em 2018 possa ter sido influenciada

pelos dados informados ao SNIS, principalmente pelo municipio de Flores de Goias, que
apresentou o valor minimo do estado de Goias em 2018, correspondendo a 11,53%, ao
passo que, em 2017, o valor do indicador INO55 era de 24,78% e, em 2019, passou a ser de
23,29%, ambos superiores ao percentual do ano de 2018.

Uma analise por municipio no estado de Goias, conforme a Tabela 5, mostra os cinco
municipios com os melhores e os piores desempenhos no quesito de abastecimento de agua.

Tabela 5 — Analise de abastecimento dos municipios de Goias

5 melhores desempenhos

Desvio Variancia da

Municipio Média Mediana el amostra Minimo Maximo
Goiania 1 995290 99,62 0,20132 0,04053 99,07 99,62
Cataldo 2 991327 100,00  1,35098 1,82516 96,48 100,00

Senador Canedo 3 98,46 99,15 1,87206 3,50462 93,60 100,00
Anapolis 4 972827 98,25 210872 4,44672 91,83 98,50
AguasLlindas 5 96,8245 99,85 5,79308 33,55981 81,62 99,85
5 piores desempenhos

Flores de Goias 1 24,0536 2528 4,24004 17,97798 1,53 26,27
Vila Propicio 2 260518 24,49 2,72141 7,40606 23,15 29,24
Baliza 3 288881 29,46 1,28311 1,64638 2520 2047
Amaralina 4 315490 32,04 1,55393 2,41471 26,87 32,09
SantaCruzde o5 44645 3103 1,94199 3,77132 30,93 37,28

Goias

Fonte: os autores, a partir dos dados da pesquisa.

Um dos objetivos deste estudo foi analisar a correlagcéo existente entre os indicadores

de informagdes financeiras, de qualidade, econdmico-financeiros e administrativos,
operacionais e variaveis sociais de controle, em especial as suas interagdes com o objeto
principal de estudo, que ¢é o indice de atendimento total de agua (IN055). Para isso, foram
realizadas correlagdes de Pearson entre os indicadores para que se pudesse identificar

a tendéncia entre os indicadores, a exemplo da metodologia utilizada por Messias e
Azevedo (2017).

A Figura 4 demonstra as correlacdes dos dados analisados dos 16 indicadores
selecionados, assim como a variavel que corresponde ao status de abastecimento de agua.
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Figura 4 — Matriz de Correlagdes (Brasil)
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Fonte: os autores, a partir dos dados da pesquisa.

A partir da matriz de correlagoes, é possivel verificar a significancia dos indicadores: os valores
mais claros, superiores a zero, indicam uma correlagédo positiva, € valores mais escuros

e inferiores a zero evidenciam uma correlagdo negativa entre as variaveis. Por exemplo,

os indicadores INOO5, INO13 e IN049 s&o inversamente correlacionados com o indice de
abastecimento total de agua (IN055). Enquanto os indicadores FN002, FN0O10, FN0O14, FN023,
QDO003, IN018, IN020, populagéo total, PIB per capita e IDH s&o diretamente correlacionados
com o IN055.

A seguir, sdo apresentados os resultados sintéticos das andlises de correlagao entre os
indicadores financeiros e operacionais € o indice de atendimento total de agua, no periodo de
2010 a 2020 e para os municipios brasileiros da amostra.

Quadro 2 - Resultados das analises realizadas

TENDENCIA DA CORRELACAO COM O
INDICADOR CORRELACAO  iNDICE DE ATENDIMENTO TOTAL DE AGUA
(INO55)

Correlagao positiva, quando aumenta a receita
0,116480887 operacional, ha uma tendéncia de aumento do
indice de atendimento de agua.

FNOO2 - Receita operacional
direta de agua

Correlagao positiva, quando aumenta a despesa
0,128234772 com pessoal, ha uma tendéncia de aumento do
indice de atendimento de agua.

FNO10 - Despesa com pessoal
préprio

Correlagao positiva, quando aumenta a despesa
0,124723951 com servigos de terceiros, ha uma tendéncia de
aumento do indice de atendimento de agua.

FNO14 - Despesa com
servigos de terceiros
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INDICADOR

FNO23 - Investimento realizado
em abastecimento de agua
pelo prestador de servicos

QD003 - Duragao das
paralisagoes

INOQ5 - Tarifa média de agua

INO13 - indice de perdas
faturamento

INO18 - Quantidade
equivalente de pessoal total

INO20 - Extenséo da rede de
agua por ligagédo

INO22 - Consumo médio per
capita de agua

IN0O49 - indice de perdas na
distribuicédo

POP_TOT - Populagéo total do
municipio do ano de referéncia

PIB - Produto Interno Bruto
per capita, a pregos correntes
(R$ 1,00)

PIB_per capita - Produto
interno bruto, dividido pela
quantidade de habitantes de
um pais

idh2010 - indice de
Desenvolvimento Humano

CORRELACAO

0,061499762

0,032152391

-0,007558507

-0,05687639

0,057302764

0,023864949

0,235917521

-0,085494224

0,112764302

0,096947156

0,246851391

0,558014456

TENDENCIA DA CORRELACAO COM O
INDICE DE ATENDIMENTO TOTAL DE AGUA
(INO55)

Correlagéo positiva, quando aumenta o
investimento, ha uma tendéncia de aumento do
indice de atendimento de agua.

Correlagao positiva, quando aumenta a duragéo
das paralisagdes, ha uma tendéncia de aumento
do indice de atendimento de agua.

Correlagéo negativa, quando diminui a tarifa
média, ha uma tendéncia de aumento do indice
de atendimento de agua.

Correlagao positiva, quando diminuem as perdas
por faturamento, ha uma tendéncia de aumento
do indice de atendimento de agua.

Correlagao positiva, quando aumenta a
quantidade de pessoal, ha uma tendéncia de
aumento do indice de atendimento de agua.

Correlacao positiva, quando aumenta a extenséo
de rede de 4gua, ha uma tendéncia de aumento
do indice de atendimento de agua.

Correlacéo positiva, quando aumenta o consumo
de agua, ha uma tendéncia de aumento do indice
de atendimento de agua.

Correlagéo positiva, quando diminuem as perdas
de distribuicdo, ha uma tendéncia de aumento do
indice de atendimento de agua.

Correlagao positiva, quando aumenta a
populagéo, ha uma tendéncia de aumento do
indice de atendimento de agua.

Correlagao positiva, quando aumenta o PIB,
ha uma tendéncia de aumento do indice de
atendimento de agua.

Correlagao positiva, quando aumenta o PIB per
capita ha uma tendéncia de aumento do indice de
atendimento de agua.

Correlagao positiva, quando aumenta o IDH,
ha uma tendéncia de aumento do indice de
atendimento de agua.

Fonte: os autores, a partir dos dados da pesquisa.

Analisando-se o Quadro 2, o indice de atendimento total de agua (IN055) possui uma correlagéo
positiva com a maioria dos indicadores selecionados. A variavel que obteve maior correlacao
positiva com o indice de atendimento de agua foi o IDH, com valor superior a 0,55. Portanto, &
possivel verificar um melhor indice de atendimento em municipios com melhor desenvolvimento
humano, ou seja, em municipios com melhor qualidade de vida.
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Um outro ponto importante a se destacar sao as variaveis INO05, INO13 e INO49, que possuem
uma correlagcado negativa com a variavel de interesse IN055. Isso indica, a partir da amostra
analisada, que, a medida que o indice de atendimento de agua aumenta, ha uma tendéncia na
diminuicao das perdas com faturamento, das perdas na distribuicdo e uma reducéao da tarifa
média de agua.

Nozaki (2007), em uma analise das iniciativas publica e privadas internacionais e nacionais
no setor de saneamento basico, conclui que, tanto casos internacionais quanto nacionais,

e até mesmo onde ndo ha a participagéo de capital privado, o aumento tarifario foi um fator
fundamental e necessario para viabilizagdo dos investimentos no setor, e que o aumento da
tarifa € um fator comum quando ha participacao privada entre os prestadores de servigco, em
algumas regides do Brasil. No que se refere a influéncia de indicadores, Fonseca e Gabriel
(2015) verificaram que a politica tarifaria pode influenciar o desempenho dos servicos de
abastecimento de agua.

A anadlise de correlacéo também foi realizada para os municipios do estado de Goias, com
dados do mesmo periodo de 2010 a 2020, conforme mostra a Figura 5.

Figura 5 — Matriz de correlacdes (Goias)
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Fonte: os autores, a partir dos dados da pesquisa.

A partir da matriz de correlagdes, é possivel verificar a significancia dos indicadores, sendo que os
valores mais claros e superiores a zero indicam uma correlagcéo positiva, e valores mais escuros

e inferiores a zero evidenciam uma correlagcéo negativa entre as variaveis. Os indicadores INO20

e IN022 sao inversamente correlacionados com indice de abastecimento total de agua (IN055).
Por outro lado, os indicadores FN002, FNO10, FNO14, FN023, QD003, IN005, IN013, IN018, IN020,
INO49, populacéo total, PIB per capita e IDH sdo diretamente correlacionados.

No Quadro 3, sdo apresentados os resultados sintéticos das analises de correlagédo entre os

indicadores financeiros e operacionais € o indice de atendimento total de agua, no periodo de
2010 a 2020, para os municipios goianos.
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Quadro 3 - Resultado das andlises realizadas nos municipios goianos

INDICADOR

FNOO2 - Receita operacional
direta de agua

FNO10 - Despesa com pessoal
préprio

FNO14 - Despesa com servicos
de terceiros

FNO23 - Investimento realizado
em abastecimento de dgua pelo
prestador de servicos

QD003 - Duragéo das
paralisagdes

INOOQ5 - Tarifa média de agua

INO13 - indice de perdas
faturamento

INO18 - Quantidade equivalente
de pessoal total

INO20 - Extensédo da rede de
agua por ligagédo

INO22 - Consumo médio per
capita de agua

IN049 - indice de perdas na
distribuicéo

POP_TOT - Populagéo total do
municipio do ano de referéncia

PIB - Produto Interno Bruto per
capita, a precos correntes (R$
1,00)

PIB per capita - Produto interno
bruto, dividido pela quantidade
de habitantes de um pais

idh2010 - indice de
Desenvolvimento Humano
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CORRELAGAO

0,189789223

0,153068047

0,211251497

0,124398486

0,170097198

0,02065323

0,089866775

0,175098733

-0,202895298

-0,062303988

0,058346126

0,205792237

0,193422396

0,024675273

0,54563302

TENDENCIA DA CORRELACAO COM O iNDICE DE
ATENDIMENTO TOTAL DE AGUA (IN055)

Correlacao positiva, quando aumenta a receita operacional, ha
uma tendéncia de aumento do indice de atendimento de agua.

Correlagéo positiva, quando aumenta a despesa com pessoal,
ha uma tendéncia de aumento do indice de atendimento de
agua.

Correlagéo positiva, quando aumenta a despesa com servigos
de terceiros, ha uma tendéncia de aumento do indice de
atendimento de agua.

Correlacao positiva, quando aumenta o investimento, ha uma
tendéncia de aumento do indice de atendimento de agua.

Correlagao positiva, quando aumenta a duragdo das
paralisagdes, ha uma tendéncia de aumento do indice de
atendimento de agua.

Correlagéo positiva, quando aumenta a tarifa média, ha uma
tendéncia de aumento do indice de atendimento de agua.

Correlacao positiva, quando aumentam as perdas por
faturamento, ha uma tendéncia de aumento do indice de
atendimento de agua.

Correlagéo positiva, quando aumenta a quantidade de pessoal,
ha uma tendéncia de aumento do indice de atendimento de
agua.

Correlacao negativa, quando diminui a extensdo de rede de
agua, ha uma tendéncia de aumento do indice de atendimento
de agua.

Correlagdo negativa, quando diminui o consumo de agua, ha
uma tendéncia de aumento do indice de atendimento de agua.

Correlagao positiva, quando diminuem as perdas de distribuicéo,
ha uma tendéncia de aumento do indice de atendimento de
agua.

Correlacao positiva, quando aumenta a populagéo, ha uma
tendéncia de aumento do indice de atendimento de agua.

Correlagao positiva, quando aumenta o PIB, ha uma tendéncia
de aumento do indice de atendimento de agua.

Correlagao positiva, quando aumenta o PIB per capita, ha uma
tendéncia de aumento do indice de atendimento de &gua.

Correlagao positiva, quando aumenta o IDH, ha uma tendéncia
de aumento do indice de atendimento de agua.

Fonte: os autores, a partir dos dados da pesquisa.
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Analisando-se os dados dos municipios do estado de Goias, percebe-se que a variavel INO55
tem uma correlacao positiva com a maioria dos indicadores/indices. A variavel com maior
correlagdo com o INO55 é o indice de Desenvolvimento Humano, com valor superior a 0,54. As
variaveis IN020 e IN022 apresentaram uma correlagcao negativa com o indice de atendimento
total de agua. O INO20 mede o adensamento horizontal, ou a distancia média entre ligacbes de
agua. E um indicador relevante para contextualizar a universalizagdo, pois o baixo adensamento
horizontal exige maiores investimentos para disponibilizar a rede de abastecimento de agua

a populagao. De acordo com o SNIS, o consumo médio per capita de agua (IN0O22) é a

média diaria, por individuo, dos volumes utilizados para satisfazer os consumos domésticos,
comercial, publico e industrial. No caso especifico dos dados da amostra dos municipios

do estado de Goias, o indice de atendimento de agua esta inversamente correlacionado ao
consumo médio per capita de agua.

6. CONSIDERAGOES FINAIS

A partir dos dados analisados neste estudo, foi possivel perceber que o Brasil aumentou os
niveis de acesso ao atendimento de agua pela populagéo ao longo do periodo de 2010 até
2020. Entretanto, os patamares atuais estdo distantes da universalizacdo prevista na Agenda
2030 ou no PNS, que prevé metas até 2033.

Outro ponto observado: o Brasil apresenta divergéncias regionais no acesso a agua. Isso

€ percebido tanto nas macrorregides como nos estados nacionais e nos municipios de um
mesmo estado, o que evidencia que o tema € complexo no que tange as estratégias de politicas
publicas para o desenvolvimento da acessibilidade universal.

A partir da analise dos dados, também é possivel estabelecer correlagdes entre o atendimento
total de dgua com outros indicadores econémico-financeiros, administrativos e de desempenho,
tanto no nivel da totalidade dos municipios da amostra quanto no nivel da amostra de
municipios do estado de Goias.

A andlise dos indicadores permite concluir que a maioria deles possui uma correlagao positiva
com o indice de atendimento total de agua. Por outro lado, o indicador de tarifa média de agua
(IN0O5), por meio do qual se verifica a taxa média praticada para os servicos de drenagem

€ manejo das aguas pluviais urbanas, apresentou uma relagcao negativa com o indice de
atendimento total de agua, ou seja, evidenciou uma tendéncia de reducado da tarifa cobrada
com o aumento do acesso populacional a rede de abastecimento de dgua. Entretanto, apesar
de essa correlagao ser negativa, seu resultado foi quase nulo.

Quanto aos indicadores operacionais de agua, os indices de perdas de faturamento e os

de perdas na distribuicdo apresentaram correlagcado negativa, o que evidencia uma possivel
tendéncia de melhora na eficiéncia das perdas dos servicos a partir de um melhor desempenho
no indice de atendimento total de agua.

A analise especifica dos municipios do estado de Goias também demonstrou que a maioria dos
indicadores analisados apresentou correlagdes positivas com o indice de atendimento total de
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agua, com excecao do indice de extensao da rede de agua por ligagao (IN020) e do indice de
consumo médio per capita de agua (IN022), que apresentaram uma correlagao negativa com o
de atendimento total de agua (IN055).

Uma limitacao do estudo foi a base amostral, composta por uma grande quantidade de
municipios, ndo tendo havido homogeneidade dos dados, também porque alguns municipios
nao contemplavam informacdes completas para todos os indicadores da série histérica. Além
disso, os municipios, pertencentes a diferentes regides do Brasil, apresentaram caracteristicas
correspondentes a suas realidades regionais.

Como uma efetiva contribuicdo da pesquisa, podem ser destacadas as analises de indicadores
disponibilizados pelo SNIS no periodo de 2010 a 2020 e a evidenciagdo do aumento de
atendimento de agua por meio da prestagéo de servigco de abastecimento. Para futuras
pesquisas, sugere-se analisar esses indicadores por regido ou por estado, investigando-se suas
particularidades.
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RESUMO

O presente artigo tem por escopo examinar as principais transformacdes que incidiram sobre
a Administracdo Publica brasileira nos ultimos anos, sobretudo apds o advento da pandemia
de Covid-19, especialmente no que se relaciona com a virtualizagdo da prestacao dos
servigcos publicos, por meio da inser¢cao das novas tecnologias da informagao e comunicacao
na rotina administrativa, impulsionada com a regulamentagcao do Governo Digital pela Lei

n°® 14.129/2021. O objetivo especifico é examinar o aperfeicoamento do teletrabalho, da
telemedicina e da telepericia como reflexos da nova postura que sera adotada pelo Poder
Publico no pés-pandemia, com vistas ao incremento da eficacia na prestacao dos servigcos
publicos e da aproximagéo entre o Estado e o cidad&o usuario. Com relagédo a metodologia,
fez-se uso de material bibliografico e documental, mediante pesquisa exploratoria e emprego
do método dedutivo, por meio de ampla revisdo da legislagdo pertinente ao problema
proposto, bem como de julgados e de consulta a obras de autores de referéncia sobre o
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tema. Concluiu-se que o periodo pds-pandemia sera caracterizado pelo massivo uso de
tecnologias na execucao dos servigos publicos, pela realizagao preferencial dos servicos
em meio eletrénico e pela consolidacdo do Governo Digital, contexto no qual o teletrabalho,
a telemedicina e a telepericia tém o potencial de contribuir para o aumento da eficiéncia da
Administracdo Publica, com a consequente desburocratizagao do Estado brasileiro.

Palavras-chave: Administracdo Publica; Governo Digital; teletrabalho; telemedicina; telepericia.

ABSTRACT

The purpose of this article is to examine the main transformations that have affected

the Brazilian Public Administration in recent years, especially after the advent of the

Covid-19 pandemic, especially with regard to the virtualization of the provision of public
services, through the insertion of new information and communication technologies in the
administrative routine, driven by the regulation of Digital Government by Law No. 14.129/2021.
The specific purpose is to examine the improvement of teleworking, telemedicine and
teleexpertise as reflections of the new posture that will be adopted by the Public Power in

the post-pandemic period, with a view to increasing efficiency and approximation between
the State and the user citizens. Regarding the methodology, the study was conducted using
bibliographic and documental material, through exploratory research and the use of the
deductive method, by means of a broad review of the appropriate legislation to the proposed
problem, as well as judgments and consultation of works by reference authors on the subject.
It was concluded that the post-pandemic period will be characterized by the massive use of
technologies in the execution of public services, by the preferential use of electronic services
and by the consolidation of Digital Government, a context in which teleworking, telemedicine
and teleexpertise have the potential to contribute to increasing the efficiency of the Public
Administration, with the consequent deburocratization of the Brazilian State.

Keywords: Public Administration; Digital Government; teleworking; telemedicine;
teleexpertise.

1. INTRODUCAO

A pandemia de Covid-19, iniciada em Wuhan, na China, e deflagrada a partir de marco de 2020
pela Organizacdo Mundial da Saude (OMS), impactou sobremaneira, ainda que em intensidades
diversas, todas as pessoas, em todos os rincdes do globo, tanto na seara profissional quanto
nos ambitos mais intimos. De fato, a indicacédo do distanciamento/isolamento social como
medida eficaz para conten¢éo do contagio do novo coronavirus provocou o fechamento de
muitas lojas e estabelecimentos no Brasil e em todo o mundo, bem como desencadeou a
suspensao do atendimento e da prestacao de servicos de forma presencial (fisica).

Como alternativa para a continuidade das atividades, tanto no setor privado quanto na

Administragcéo Publica, houve massivo investimento na prestagéo de servigos a distancia,
de forma remota, por meio do acesso a rede mundial de computadores, com a utilizagao de

Janeiro-Junho | 2023 95



4 i
< > Artigo //

ferramentas e acessorios tecnoldgicos. Consequentemente, durante o estado de calamidade
publica decorrente do surto de Covid-19, verificou-se notdria expansao do emprego, pelo
Poder Publico, de modalidades de prestacao eletronica de servicos publicos, especialmente
o teletrabalho, a telemedicina e a telepericia.

Nessa linha de raciocinio, o presente artigo tem por objetivo examinar em que medida tais
modalidades de prestacao de servigcos publicos a distancia (ndo iniciadas na pandemia, mas,
sem duvida, potencializadas durante o periodo pandémico) se colocarédo a disposi¢ao da
Administragédo Publica como solugdes digitais assaz aptas a conferir maior eficiéncia publica,
a contribuir para a simplificacdo dos procedimentos administrativos e, também, a ampliar

0 acesso da populacdo aos servigos publicos disponibilizados pelo Estado, favorecendo a
proximidade na relacdo governo-cidadao.

De modo geral, o escopo deste artigo é examinar as principais transformagdes que incidiram
sobre a Administragao Publica brasileira nos ultimos anos, sobretudo a partir da pandemia do
novo coronavirus, com olhar prospectivo para o que esta por vir num futuro pés-pandemia,
inclusive a Lei n® 14.129/2021, editada no curso da pandemia, que dispds sobre principios,
regras e instrumentos para o Governo Digital, principalmente por meio da desburocratizacao,
da inovacao tecnoldgica, da transformacao digital e da participacdo do cidadao. Assim
sendo, a presente pesquisa pretende lancgar luzes sobre a postura que podera ser adotada
pelo Poder Publico no pds-pandemia, com vistas ao incremento da eficacia na prestagéo dos
servicos publicos e da aproximagao entre o Estado e o cidadao usuario.

Nessa toada, a questdo de pesquisa que norteia o artigo € a seguinte: “Que novas
perspectivas para a Administracdo Publica podem ser apontadas em tempos de Governo
Digital, num contexto pds-pandemia?”

Para o alcance dos resultados pretendidos, utilizou-se da pesquisa bibliografica por meio
da consulta a livros, artigos cientificos e documentos técnicos, valendo-se da contribuicéo
de varios autores de escol, além da ampla revisdo de julgados e da legislacdo pertinente ao
problema proposto. Ainda sobre a metodologia, trata-se de pesquisa exploratéria, tendo se
recorrido ao método hipotético-dedutivo.

O desenvolvimento do presente trabalho esta dividido em duas partes, além desta introducéo,
da concluséao e das referéncias. Primeiramente, abordar-se-a o impacto da pandemia de
Covid-19 na Administragdo Publica brasileira, examinando-se, de modo mais detalhado,

o teletrabalho, a telemedicina e a telepericia. Em seguida, seréo feitas consideracdes

sobre o legado que a pandemia deixa para a prestacao dos servigos publicos no Brasil,
especialmente as transformacdes digitais, que tendem a permanecer mesmo apds o
encerramento do estado de calamidade publica.

2. OS REFLEXOS DA PANDEMIA DE COVID-19 PARA A ROTINA DA
ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA

No final de 2019, em Wuhan, provincia de Hubei, na China, foi identificado foco da
infeccé@o epidemiolégica por SARS-CoV-2, um novo coronavirus. Em 30 de janeiro de
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2020, a OMS declarou que a doenca causada pelo virus, a Covid-19, constituia uma
situacdo de emergéncia de saude publica de importancia internacional. No Brasil, aos 3

de fevereiro de 2020, o Ministério da Saude, pela Portaria GM/MS n° 188/2020, declarou
emergéncia em saude publica de importancia nacional em atencéo a infeccéo pelo novo
coronavirus (2019-nCoV). Em seguida, o Congresso Nacional aprovou a Lei n° 13.979/2020,
que dispds sobre as medidas para enfrentamento da emergéncia de saude publica de
importancia internacional decorrente do coronavirus responsavel pelo surto de 2019. A lei
foi regulamentada pela Portaria n°® 356, de 11 de margo de 2020. No mesmo dia, a OMS
elevou o estado da contaminagao ao de pandemia de Covid-19. Logo apds, foi publicado

o Decreto Legislativo n° 6, de 20 de margo de 2020, que reconheceu a ocorréncia do
estado de calamidade publica. Nesse cenario, desde margo de 2020, a pandemia perdurou,
entre altos e baixos, por meses, até ensaiar um arrefecimento em meados de 2022, com a
disseminacdo da vacinacgao e a reducdo das mortes diarias.

A pandemia impactou, grosso modo, a rotina de todas as pessoas em todas as partes do
globo. Dificilmente houve quem ficasse imune as suas consequéncias. A vida, pessoal e
profissional, e a rotina de todos foram afetadas de modo sensivel e intenso. As pessoas

se adaptaram a uma nova realidade, caracterizada, principalmente, pela substituicdo do
contato fisico por interacao virtual, mediada pelo uso da tecnologia. Entdo, desenvolveram-
se novos habitos, tanto na esfera pessoal como na profissional, seja na iniciativa privada ou
na Administragao Publica. Os efeitos da pandemia foram sentidos em tudo e por todos. Vale
dizer, “a pandemia do novo coronavirus modificou, de maneira inevitavelmente perduravel,
inimeras estruturas e convengdes sociais, econdémicas, culturais e, até mesmo, linguisticas”
(BERINO; CABRAL, 2020). Ora, a realidade que se conhecia antes do inicio da pandemia
deixou de existir e ndo se retornara ao status quo ante. O mundo de antes foi substituido
por um “novo normal”.

O “novo normal” é digital. Nas palavras de Manuel Castells (2020): “N&o havera volta.
Porque o novo normal ndo sera o que conheciamos. [...] sera a digitalizagdo completa

de nossa organizagcdo econdmica e social, o que se tornarad a estrutura permanente para
manter nossa comunicagao em todas as circunstancias”. No ambito da Administracéo
Publica, o “novo normal” se refletira na inovacao tecnoldgica para a prestacédo de servicos
publicos em meio eletronico (e-Servigos Publicos).

O emprego das tecnologias na rotina da Administragdo Publica ndo é novidade do periodo
pandémico. Na verdade, a preocupacéo estatal com o investimento nas novas tecnologias
da informacéo e comunicacgao (TICs) remonta a década de 1990, no contexto da reforma
administrativa para a modernizacdo da Administragcao Publica, a partir do Programa
Nacional de Desestatizacdo. O comentario a seguir bem ilustra que o processo de formacao
do Governo Digital brasileiro é preexistente a pandemia:

Apenas para um breve inventario dos ultimos 20 anos, cumpre pér em
relevo a disponibilizagdo do Portal Governo Digital em 2000; a criacdo do
Portal da Transparéncia em 2004; o Portal da Inclusédo Digital, em 2006; a
realizagcdo de pesquisas em TICs para Governo eletronico; a Lei de Acesso
a Informacgé&o, em 2011; o Marco Civil da Internet, de 2014; a instituicdo do
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Processo Nacional Eletrénico, pelo Decreto n. 8.539, de 8 de outubro de
2015; a politica de Governanca Digital na Administragdo Federal, com o
Decreto n. 8.638, de 18 de janeiro de 2016; a criagdo do Sistema Nacional
para a Transformacgao Digital, pelo Decreto n. 9.319, de 21 de margo de
2018; e, mais recentemente, a inauguracao do Portal Gov.br, pelo Decreto
n. 9.756, de 11 de abril de 2019, unificando todos os canais digitais

do governo federal. Este timido apontamento ja demonstra as muitas
mudancgas na administragdo publica federal (CRISTOVAM; SAIKALLI;
SOUSA, 2020, p. 216).

E indene de duvidas, porém, que foi o contexto histérico desencadeado pela pandemia de
Covid-19 que trouxe a baila, de modo premente, a pauta, o debate e a agenda acerca do
desenvolvimento de uma modelagem voltada ao paradigma do Governo Digital (e-gov) no
Brasil. De fato, o “movimento de informatizacdo da atuagcdo administrativa ganhou forca e
foi alavancado pela pandemia de Covid-19 que assola o Brasil. O motivo? A necessidade de
alcancar os cidadaos que estdo em suas casas, impedidos de se locomover” (SCHIEFLER,;
CRISTOVAM; SOUSA, 2020, p. 99-100). Ndo & toa, em 29 de marco de 2021, portanto,
durante o curso da pandemia, foi editada a Lei n°® 14.129/2021, que prevé principios, regras
e instrumentos para o Governo Digital e para o aumento da eficiéncia da Administracéo
Publica, especialmente por meio da desburocratizagao, da inovagao, da transformacao
digital e da participacéo do cidadao. Entretanto, é importante ter em devida conta que

a implantacao do Governo Digital no Brasil esta em franco andamento, ndo sendo um
processo ja consolidado. Ainda ha muito o que ser feito para que haja a consolidacao
definitiva do e-gov brasileiro, como realidade sdlida, estavel, completa e acabada,
especialmente se consideradas as indisfarcaveis desigualdades (cultural, social, econdémica,
politica etc.) existentes no Brasil, pais de dimensdes continentais. Ainda assim, contudo, o
contexto pandémico franqueou notério aperfeicoamento do paradigma do Governo Digital
junto a Administragdo Publica brasileira.

Afinal, o contexto de isolamento social deflagrado pela pandemia de Covid-19, com a
suspensédo das atividades presenciais, obrigou o Estado brasileiro a se reinventar e a
investir nas TICs para viabilizar a prestagao dos servicos a distancia.

Nessa linha de raciocinio, a seguir, serdo examinadas trés ferramentas que ganharam
notavel protagonismo durante a pandemia de Covid-19, justamente por viabilizar a
continuidade da atuacgao estatal nos periodos excepcionais mais adversos, e que, diante
dos beneficios proporcionados, certamente tenderdo a se manter no contexto pos-
pandemia, a saber: o teletrabalho, a telemedicina e a telepericia.

21 DO TELETRABALHO: AUMENTO DA PRODUTIVIDADE
E DA EFICIENCIA NO SETOR PUBLICO

O teletrabalho é “a forma de trabalho realizada em lugar distante do escritério e/ou centro
de producgéo, que permita a separacgao fisica e que implique o uso de uma nova tecnologia
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facilitadora da comunicagao” (CASANOVA, 2001, p. 3.016, traducgdo nossa)'. E bastante
comum o emprego dos termos teletrabalho (ou trabalho remoto) e home office como
sindnimos. Porém, “embora o senso comum utilize tais vocébulos como sindnimos eles néo
0 sdo” (NASCIMENTO; CREADO, 2020, p. 138). Com efeito, o “teletrabalho € um termo mais
abrangente, que inclui o trabalho realizado em casa ou em outros locais que ndo sejam a
empresa — em espacos de coworking, cafeterias etc. Ja o home office € um termo especifico
ao trabalho realizado em casa” (BRASIL, 2020c, p. 8). E dizer, o teletrabalho é conceito

mais amplo que abriga todo trabalho no qual o trabalhador realiza suas atividades fora das
dependéncias da sede fisica do empregador, valendo-se do imprescindivel apoio das novas
TICs, notadamente mediante o acesso a internet. Desse modo, o termo abrange tanto o home
office (trabalho especificamente realizado a partir da casa do empregado), quanto também o
teletrabalho mével ou nébmade, por exemplo, que seja prestado em telecentros ou outro local
onde seja possivel o uso do computador.

E importante esclarecer que o teletrabalho ndo é uma novidade advinda com a pandemia
de 2020. Na verdade, “o primeiro registro de trabalho praticado fora dos ambientes
convencionais data de 1857, quando Edgard Thompson passou a usar o servi¢co privado
de telégrafos da sua empresa para gerir equipes de trabalho remotas” (NASCIMENTO;
CREADO, 2020, p. 137). Ainda, ha quem identifique a origem do teletrabalho no ano

de 1962 na Inglaterra, “onde Stephane Shirley, criou um novo empreendimento, cujo
nome era Freelance Programmers, do qual o objetivo era de elaborar programas para

as empresas, sendo comandado por ela de sua residéncia” (TIAGO, 2021, p. 4). De toda
forma, como se V&, o trabalho remoto data de muito antes da eclosao da pandemia do
novo coronavirus.

No Brasil, o teletrabalho é pauta de discussao desde fins da década de 1990. No ano de
1999, foi fundada a Sociedade Brasileira de Teletrabalho e Teleatividades (Sobratt), “com

a finalidade de estudar, organizar e atender as empresas que tém interesse de inserir o
teletrabalho em suas modalidades de trabalho” (TIAGO, 2021, p. 5). Finalmente, em 15 de
dezembro de 2011, foi editada a Lei n°® 12.551/2011, que alterou o artigo 6° da Consolidagéo
das Leis do Trabalho (CLT) para equiparar os efeitos juridicos da subordinagao exercida por
meios telematicos e informatizados a exercida por meios pessoais e diretos.

Na trilha dessa minirreforma de 2011, também a Administracdo Publica passou a aprovar
atos normativos que autorizavam a realizagéo de trabalho remoto pelos servidores publicos.
Cite-se, por exemplo: a Portaria RFB n° 947/2012, que dispbs sobre a experiéncia-piloto

de Teletrabalho no ambito da Secretaria da Receita Federal do Brasil; a Resolugcao
Administrativa n°® 1.499/12, que regulamentou o teletrabalho no dmbito do Tribunal Superior
do Trabalho; a Portaria PGFN n° 487/2016, que instituiu o teletrabalho na Procuradoria-Geral
da Fazenda Nacional; a Resolucéo n° 227/2016, do Conselho Nacional de Justica (CNJ),

que regulamentou o teletrabalho no &mbito do Poder Judiciario; e a Instrucdo Normativa

n° 98, de 19 de dezembro de 2018, que implantou o programa de gestdo, no regime de
teletrabalho, a titulo de experiéncia-piloto, no Instituto Nacional do Seguro Social (INSS). Na

1 No original: “la forma de trabajo efectuada en un lugar alejado de la oficina central o del centro de produccién y

que implica una nueva tecnologia que permite la separacion y facilita la comunicacién”.
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verdade, a experiéncia pioneira de implantacéo do teletrabalho na Administracéo Publica
brasileira € mesmo anterior a 2011, com a publicacéo da Portaria n°® 139/2009, do Tribunal
de Contas da Uniao (TCU), que regulamentou a prestacao de trabalhos realizados fora das
dependéncias da Corte de Contas pelos servidores efetivos do Quadro de Pessoal.

Entretanto, foi com a reforma trabalhista de 2017, empreendida por meio da Lei n°®
13.467/2017, que o tema adquiriu regulamentacéao legal mais sistematizada, com a inclusao
dos artigos 75-A a 75-E ao texto da CLT. Segundo o artigo 75-B, o teletrabalho é “a prestacéo
de servigos fora das dependéncias do empregador, de maneira preponderante ou ndo, com

a utilizagdo de tecnologias de informagéo e de comunicagéo, que, por sua hatureza, nao se
configure como trabalho externo” (BRASIL, 1943). Ademais, restou esclarecido que o regime
de teletrabalho nao fica descaracterizado pelo mero “comparecimento, ainda que de modo
habitual, as dependéncias do empregador para a realizagdo de atividades especificas, que
exijam a presenca do empregado no estabelecimento” (BRASIL, 1943).

Nao se olvida que a reforma legislativa de 2017 acumula polémicas desde a sua vigéncia
(FOGACA; MACHADO, 2021). E nao foi diferente com a disciplina do teletrabalho ou trabalho
remoto. Com efeito, uma das principais controvérsias surgidas diz respeito ao controle de
jornada do trabalhador submetido ao regime do teletrabalho e a possibilidade de pagamento
de horas extraordindrias. No entendimento de Silva (2019, p. 74), “evocar a disciplina dos arts.
75-A a 75-E ndo o autoriza a cassar as horas extras, o adicional noturno e demais elementos
componentes do capitulo da duragdo normal da jornada”. Isso porque “ha, sim, normas
eficazes e conhecidas de controle da produtividade e da cadéncia do empregado”.

De toda forma, foi com o advento da pandemia de Covid-19 que o teletrabalho expandiu
sua incidéncia vertiginosamente, a ponto de haver quem entenda ter se colocado como
regime laboral impositivo durante a pandemia do novo coronavirus (FOGACA; MACHADO,
2021). De fato, as recomendacgdes de distanciamento social como medida preventiva

ao contagio e proliferagdo da doenca, incluindo medidas mais restritivas de contencéo

a aglomeracédo de pessoas, a exemplo da quarentena e do lockdown (confinamento),
conduziram a suspenséo (por prazo indeterminado) das atividades que eram prestadas
de modo presencial, com contato fisico pessoal (com excegao, apenas, para aquelas
classificadas como “servigcos essenciais”). Logo, como consequéncia, a iniciativa privada
e o setor publico lancaram mao da tecnologia para permitir a continuidade da prestagéao
dos servicos, dessa vez na modalidade remota.

[...] 2 OMS recomendou uma série de medidas para enfrentamento da doenga
envolvendo comportamento social, em especial o distanciamento social.

No Brasil, apesar do posicionamento contrario a medida mormente pela
lideranca do governo, as autoridades de saude também recomendaram

a adocao da medida, popularizada na internet com hashtags a exemplo

do “#ficaemcasa”. Aqueles segmentos que desenvolvem atividades que

nao precisam ser realizadas presencialmente, em especial as de natureza
intelectual, no contexto das relagées do trabalho, a opgéo pelo uso do
modelo home office foi feito de maneira praticamente automatica (BARRETO
JUNIOR; FOGAROLLI, 2021, p. 13).
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Com efeito, “frente ao novo cenario econdmico, social e legislativo (hormas de flexibilizagao)
houve um aumento repentino de trabalhos em home office, remoto, teletrabalho e outras
configuracoes de execucao das atividades laborais” (SANTOS; PADILHA, 2021, p. 300). Desse
modo, a experiéncia de significativa ampliacdo do teletrabalho durante a pandemia evidenciou
inUmeras vantagens e beneficios decorrentes do regime, dentre elas: a economia de tempo

e dinheiro, uma vez que é dispensado o tempo outrora demandado com o deslocamento

da casa até o local de trabalho (ndo raras vezes interrompido por horas de engarrafamento

no transito das grandes metrépoles), havendo a diminuigcdo dos gastos com locomogéo,
transporte, combustivel, alimentacéo etc.; a maior flexibilidade do trabalho, cabendo ao
trabalhador definir a sua rotina e podendo o empregador monitorar o trabalho a partir de
metas e entrega de resultados; e um notério aumento da produtividade. Deveras, a pratica
demonstrou que, com o teletrabalho, “é possivel trabalhar - sempre que a atividade o permita
- em horarios aleatérios, diferentes daquele das fabricas ou mesmo do padrio social?
(STURMER; FINCATO, 2021, p. 172, tradugao nossa).

Dados confirmam a notéria expansao do teletrabalho durante a pandemia da Covid-19,
especialmente no setor publico. Nesse sentido, a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(Pnad Covid-19), realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatisticas (IBGE), em

junho de 2020, evidenciou que 8,7 milhdes da populacédo produtiva no Brasil exerciam as suas
atividades laborais em teletrabalho, o que representa 12,7% do total de trabalhadores. Ademais,
desse total, trés milhdes de pessoas ocupavam postos no setor publico, o que corresponde

a 24,7% (IBGE, 2020b). A economia resultante € inquestionavel. No servigo publico federal,

por exemplo, balanco da Secretaria de Gestao do Ministério da Economia demonstrou que o
governo federal economizou quase R$ 200.000.000,00 (duzentos milhdes de reais) com o corte
e/ou reducao de deslocamentos e viagens a servico nos meses de marco a maio de 2020. De
fato, o relatorio aponta que houve reducao de 75% do referido gasto a partir das restricdes de
viagens aéreas e a expansao do home office (BARBOSA, 2020).

A difusdo do teletrabalho durante a pandemia trouxe consigo uma importante constatacdo:
a de que a produtividade ndo esta necessariamente relacionada com o tempo rigido

de jornada de trabalho. Notou-se que, conforme as particularidades do caso concreto,

a maior liberdade do empregado em definir a sua rotina, mesmo que em horarios ndo
convencionais, pode proporcionar efetivos ganhos de producéao e eficiéncia, sem prejuizo
do imprescindivel direito do trabalhador a desconexao (SANTOS; PADILHA, 2021), a fim de
preservar a sua saude fisica e mental.

Deveras, uma das principais vantagens vislumbradas com a ado¢do do regime de teletrabalho
€ o0 ganho em termos de eficiéncia na prestacao do servigo publico, mormente pelo aumento
da produtividade e da qualidade dos processos de trabalho. Nas palavras de Maria Sylvia
Zanella Di Pietro (2013, p. 84), a eficiéncia se relaciona “ao modo de atuacéo do agente
publico, do qual se espera o melhor desempenho possivel de suas atribuicdes, para lograr

os melhores resultados [...] € a0 modo de organizar, estruturar, disciplinar a Administracao
Publica”. Em outras palavras, uma Administragcdo Publica eficiente é aquela cuja estrutura,

2 No original: “it is possible to work - whenever the activity allows - at random times, different from the factories or

even the social standard”.
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organizacgao e procedimentos permitem a prestacado de servigos publicos com presteza,
celeridade e prontidao, com qualidade e de forma proficiente, atingindo os melhores
resultados na gestao publica. Nesse compasso, “o fato € que o trabalho remoto € uma
boa alternativa para diminuicao dos custos operacionais e no crescimento da eficiéncia
e dos indices de produtividade, reduzindo os custos com a estrutura fisica das unidades
operacionais” (LUCAS; SANTOS, 2021, p. 265). Ainda nesse sentido, a Nota Técnica publicada
na Carta de Conjuntura n°® 48, no terceiro trimestre de 2020, pelo Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (Ipea) registrou a evolugao do teletrabalho no Brasil durante a crise
gerada pela pandemia do novo coronavirus e salientou que a porcentagem de pessoas
ocupadas no setor publico com potencial de teletrabalho é de 50,7%, muito superior ao
percentual do setor privado (de 18,60%) (GOES; MARTINS; NASCIMENTO, 2020).

Alias, a titulo meramente ilustrativo, trés exemplos concretos bem demonstram o ganho

em termos de produtividade (e, consequentemente, de eficiéncia) a partir da expansao do
teletrabalho, no periodo pandémico. O Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo (TJSP)
registrou aumento de produtividade de 10% a 15% desde o inicio da pandemia. Até matéria
de capa da edicao n° 3.384, de 20 de outubro de 2021, do Caderno Administrativo do Diario
da Justica Eletrénico do Poder Judiciario paulista noticiou que o TJSP registrou a marca

de 50 milhdes de atos processuais produzidos, destacando que o trabalho foi realizado

via webconnection, com o expressivo numero de 45.568 usuarios distintos e 11.898.476
conexdes via internet (SAO PAULO, 2021). Na mesma trilha, o estudo de Nogueira Filho et al.
(2020) anotou como o teletrabalho serviu como indutor do aumento da produtividade e da
racionalizacdo de custos no ambito administrativo do Ministério da Justica e Seguranca
Publica (MJ). De acordo com a regulamentacéao interna do MJ, a produtividade do servidor
publico que atua em regime de teletrabalho deve ser superior, no minimo, em 20%, quando
comparada com a produtividade daquele que trabalha in loco. Estudo empirico demonstrou
que o percentual médio de aumento da produtividade por servidor foi de 40,10%, sendo que
algumas unidades do 6rgéo registraram aumento de até 129% (NOGUEIRA FILHO et al.,
2020, p. 292). Por fim, importa trazer a baila pesquisa empirica realizada, em ambito nacional,
entre os dias 05 e 17 de maio de 2020, que ouviu 595 pessoas que atuam no servigo publico
(BOHLER et al., 2020). O estudo revelou que “as metas de produtividade foram mantidas ou
aumentaram no trabalho remoto para aproximadamente 87% dos respondentes” (BOHLER
et al., 2020, p. 2). Como se V&, portanto, o home office conduz ao aumento da produtividade
dos servidores publicos, o que, por sua vez, proporciona condi¢gées para que a Administracao
Publica atue de forma mais célere, agil e dindmica, ou seja, de modo mais eficiente.

A experiéncia do periodo pandémico evidenciou, também, pontos de necessario ajuste da
disciplina do teletrabalho, sobretudo para deixa-la mais afinada a realidade social, impactada
sobremaneira pela pandemia. Justamente por isso, foi editada a Medida Proviséria n° 1.108,
de 25 de marco de 2022, que aperfeicoa a legislacado sobre o tema, prevendo, por exemplo,
que o empregado que trabalhe em regime de teletrabalho ou trabalho remoto preste seus
servigcos por jornada ou por producéo ou tarefa, além de autorizar o teletrabalho para
estagiarios e aprendizes.
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2.2 DA TELEMEDICINA: DEBATES EM TORNO DOS

SERVICOS DE SAUDE EM MEIO VIRTUAL
A telemedicina é “um seguimento da assisténcia médica que procura utilizar os meios tecno-
informacionais existentes para ampliar a capacidade de fornecimento dos seus servicos”
(MENEZES; SILVA, 2020, p. 9). Nesse sentido, “ndo é a telemedicina uma especialidade desta,
sendo um modo de exercé-la”® (PREGNO, 2020, p. 174, traducao nossa). Alias, a cobertura da
telemedicina néo se limita s6 ao atendimento médico-paciente, alcancando também outras
areas, como a pesquisa médico-cientifica. Na verdade, a telemedicina pode ser aplicada
ao fornecimento dos servigos de saude de modo geral, favorecendo a universalizagcéo da
prestacdo e do acesso a servicos de qualidade, mesmo naquelas localidades mais distantes,
tradicionalmente desguarnecidas da rede basica de saude.

Para a OMS, a telemedicina significa, literalmente, “tratamento a distancia”, e faz referéncia
ao “uso das TICs para melhorar as respostas dos pacientes, aumentando o provimento de
cuidados e informagdes médicas™ (WHO, 2010, p. 8, traducéo nossa). A propdsito, a OMS
assim define a telemedicina:

A oferta de servigos aos cuidados com a saude, nos casos em que a
distancia & um fator critico: tais servigos so providos por profissionais da
area de saude, usando tecnologias da informagao e comunicagao para

o intercambio de informagdes relevantes para diagndsticos, prevencgéo e
tratamento de doencas e a continua educacgéo de provedores de cuidados
com a saude, assim como para fins de pesquisa e avaliagdes; tudo no
interesse de melhorar a salde das pessoas e de suas comunidades5 (WHO,
2010, p. 9, tradugéo nossa).

A telemedicina é uma pratica cuja origem moderna remonta a década de 1960.
“Historicamente, a primeira ligagéo através de video interativa foi estabelecida em 1962,

entre o Instituto Psiquiatrico de Nebraska, em Omaha, e o Hospital Estadual de Norfolk,
distantes 180 Km um do outro” (KHOURI, 2003, p. 100). Ainda versando sobre os aspectos
historicos, cumpre registrar que “o primeiro sistema completo e interativo de telemedicina
com provedores ndo médicos e consultas regulares entre provedores e pacientes foi instalado
em Boston, em 1967” (KHOURI, 2003, p. 103).

Ha uma indisfargavel confusdo terminoldgica entre os conceitos de telessaude (telehealth)
e telemedicina (telemedicine). Segundo Donald K. Shaw (2009, p. 14, traducéo nossa), a

3 No original: “no es la telemedicina una especialidad de ésta sino un modo de ejercerla”.

4 No original: “the use of ICT to improve patient outcomes by increasing access to care and medical information”.

5 No original: “The delivery of health care services, where distance is a critical factor, by all health care professionals
using information and communication technologies for the exchange of valid information for diagnosis, treatment

and prevention of disease and injuries, research and evaluation, and for the continuing education of health care

providers, all in the interests of advancing the health of individuals and their communities”.
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telessaude € “o uso de informacdes eletronicas e tecnologias de telecomunicagdes para
apoiar cuidados de saude clinicos de longa distancia, educacéao relacionada a saude de
pacientes e profissionais, saude publica e administracao de saude”s, e, noutro giro, por
telemedicina entenda-se “o uso de tecnologia de telecomunicagdes para diagnéstico médico,
monitoramento e fins terapéuticos quando a distancia separa os usuarios™. E importante
salientar, contudo, que, no entendimento usual leigo, os conceitos se equivalem (assim como
dito em relacdo ao teletrabalho e o home office), havendo, até mesmo, quem use os termos
telessaude e telemedicina como sinénimos (MARTELLI JUNIOR et al., 2020).

No Brasil, “a telemedicina ja dava indicios que iria surgir no pais por volta do ano de 1990”
(GARCIA; MACIEL, 2020, p. 630). Mais especificamente, “1994 parece um ano mais certo
para inaugurar as atividades de telemedicina no Brasil” (KHOURI, 2003, p. 130), ano em

que “foram iniciadas as operagdes da TELECARDIO, empresa especializada em realizar
eletrocardiogramas a distancia, e a empresa de servicos InterClinicas comecou a oferecer
um servico de aconselhamento por telefone” (KHOURI, 2003, p. 130). Desde entéo, houve
nitida expanséo do uso da telemedicina no Brasil. Cite-se, por exemplo, a criagao do
Hospital Virtual Brasileiro pela Unicamp (1997), a introducao da disciplina de Telemedicina na
Faculdade de Medicina da USP (1998) e a inauguracao da sala de Teleconferéncia do Hospital
Sirio-Libanés (1999). Entao, “finalmente, no ano 2000, a telemedicina parece espalhar-se pelo
Brasil” (KHOURI, 2003, p. 131).

Nesse contexto, o Conselho Federal de Medicina (CFM), em Sessao Plenaria de 7 de agosto
de 2002, aprovou o Parecer CFM n° 36/2002, subscrito pelo Conselheiro Relator Roberto Luiz
D’Avila, em 23 de dezembro de 2001. Pelo parecer, o documento da “Declaracéo de Tel Aviv
sobre responsabilidades e normas éticas na utilizacdo da Telemedicina”, adotada pela 512
Assembleia Geral da Associacdo Médica Mundial, em Tel Aviv, Israel, em outubro de 1999,
deve ser adaptado a realidade nacional mediante resolugcao em definitivo. No mesmo dia, foi
entdo aprovada a Resolugdo CFM n° 1.643/2002, publicada no Diario Oficial de 26 de agosto
daquele ano, que disciplina a prestacédo de servigos por meio da telemedicina, definida “o
exercicio da Medicina através da utilizacdo de metodologias interativas de comunicagao
audiovisual e de dados, com o objetivo de assisténcia, educacgéo e pesquisa em Saude”
(BRASIL, 2002).

A telemedicina, como dito acima, tem o éxito de proporcionar a universalizacdo dos
servicos de saude, permitindo que sejam prestados em locais que, de outra forma (v. g.
presencial, com o deslocamento fisico do médico até a distante localidade), dificilmente o
seriam. Em outras palavras, “a adog¢ao da telessaude no Brasil buscou transpor barreiras
socioecondmicas, culturais e geograficas para que os servicos chegassem a toda a
populacdo” (MARTELLI JUNIOR et al., 2020, p. 165). Contudo, ndo se pode olvidar o
fendbmeno da exclusao digital, que ainda atinge um significativo contingente populacional,

6 No original: “The use of electronic information and telecommunications technologies to support long-distance

clinical health care, patient and professional health-related education, public health, and health administration”.

7 No original: “The use of telecommunications technology for medical diagnostic, monitoring, and therapeutic

purposes when distance separates the users”.
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que vive em situacao de pobreza e de miserabilidade e nao tem efetivo acesso a internet e

as TICs, e sdo os mais afetados pela virtualizacdo da prestacéo dos servicos publicos. Alias,
a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua — Pnad Continua 2018, do IBGE,
identificou que aproximadamente um quarto (25%) da populagao brasileira acima de 10 anos
de idade nao utilizou a internet no quarto trimestre de 2018, ou seja, cerca de 47 milhdes de
pessoas ndo acessam a internet e tampouco fazem uso das novas tecnologias de informacéo
e comunicacéo (IBGE, 2020a). Evidentemente, as politicas publicas de expanséo da
digitalizacao dos servicos publicos, a exemplo da telemedicina, deverdo considerar a tomada
de medidas de incluséo digital para tais pessoas e assegurar a continuidade da prestacéo
dos servicos no formato presencial.

Em 25 de maio de 2005, por meio da Resolugdo WHA58.28 eHealth, a OMS recomendou o
uso da telessaude como estratégia eficaz para viabilizar a melhoria dos sistemas de saude.
Pelo documento, a OMS insta os Estados-membros a “considerar a elaboragdo de um plano
estratégico de longo prazo para desenvolver e implementar servicos de telessaude nas
variadas areas do setor da saude”® (WHO, 2005, p. 121, tradug¢ao nossa).

Na rede publica, considerando a necessidade de promover a integragdo entre as diversas
instituicdes por intermédio de recursos de telemedicina e telessaude, capazes de desenvolver
acobes de saude, a Portaria Interministerial n° 35/GM/MS, expedida aos 4 de janeiro de 2007,
instituiu, no ambito do Ministério da Saude, o Programa Nacional de Telessaude. O ato foi
revogado pela Portaria GM/MS n° 402, de 24 de marco de 2010, que instituiu o Programa
Telessaude Brasil, posteriormente redefinido e ampliado por meio da Portaria GM/MS n°
2.546, de 27 de outubro de 2011, passando a ser denominado Programa Nacional Telessaude
Brasil Redes.

Com o avanco da telemedicina em solo brasileiro, aos 13 de dezembro de 2018, o CFM editou
novo ato normativo para regulamentar o tema. Desde entdo (por breve periodo), a Resolugéo
CFM n° 2.227/2018 passou a definir e disciplinar a telemedicina como forma de prestacao de
servicos médicos mediados por tecnologias.

A nova resolugao definiu telemedicina como “o exercicio da medicina mediado por
tecnologias para fins de assisténcia, educacgao, pesquisa, prevencéo de doencas e lesdes e
promocao de saude” (BRASIL, 2018) e, também, trouxe outros conceitos importantes como
teleconsulta, teleorientacao, telediagnéstico e telecirurgia. Ainda, autorizou “a telemedicina
e a teleassisténcia médica, em tempo real on-line (sincrona) ou off-line (assincrona), por
multimeios em tecnologia” (BRASIL, 2018) em todo o territério nacional, consignando,
contudo, que “ao médico é assegurada a liberdade e completa independéncia de decidir
se utiliza ou recusa a telemedicina, indicando a consulta presencial sempre que entender
necessario” (BRASIL, 2018).

Uma singela comparacéao entre a Resolugdo CFM n° 1.643/2002 e a posterior Resolucdo
CFM n° 2.227/2018 é o bastante para se notar que a primeira é simples e, nos seus sete

8 No original: “to consider drawing up a long-term strategic plan for developing and implementing eHealth services

in the various areas of the health sector”.
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artigos, ndo desce a minucias sobre o tema, ao passo que a seguinte é mais robusta e,

em seus 23 artigos, regulamenta com mais detalhes a telemedicina. De mais a mais, o

salto tecnoldgico verificado entre os anos de 2002 e 2018 € notdério. Em 2018, boa parte da
populacéo brasileira e mundial ja acessava a internet na palma de suas maos, por meio dos
smartphones, conectando-se de modo instantaneo em aplicativos de troca de mensagens
em tempo real, com opc¢éao de videoconferéncia. Na propria exposicao de motivos da
Resolucdo CFM n° 2.227/2018, ¢é declarada sensivel modificacdo na concepcao e aplicacédo
da telemedicina. De fato, inicialmente concebida para atender pacientes localizados em
lugares distantes e remotos, longe de hospitais ou centros de saide ou mesmo em regides
com falta de médicos em numero suficiente, a telemedicina, ao longo dos anos e com a
evolucao tecnoldgica das comunicacgoes eletrénicas, revelou potencial para ser aplicada

a outros contextos. Como reconhecido na exposicao de motivos, atualmente, parte dos
pacientes que tém conhecimento para manejar aparelhos eletronicos, quer perder menos
tempo na sala de espera do médico ou ter rapido acesso a cuidados médicos mais simples.
Destarte, “a telemedicina é uma evolucao natural dos cuidados de saude no mundo digital”
(BRASIL, 2018) e, nos tempos atuais, “é a ferramenta com maior potencial para agregar novas
solugcdes em saude e que muitos dos procedimentos e atendimentos presenciais poderao ser
substituidos por interagdes intermediadas por tecnologias” (BRASIL, 2018). Justamente diante
da expansao do uso cotidiano da telemedicina é que sobreveio a necessidade de atualizar as
regras normativas que a regulamentavam.

Ocorre que a adog¢ao da telemedicina no Brasil ndo sucedeu de forma pacifica. O tema
sempre trouxe a baila impetuosas controvérsias, inclusive no que se refere aos aspectos
éticos da relacao médico-paciente. A bem dizer, “como todo processo inovador, a
implantacdo de um modelo de atencao a saude remota traz consigo um horizonte repleto de
desafios, seja a nivel pessoal ou grupal e, também, institucional”® (PREGNO, 2020, p. 173,
traducéo nossa).

A propésito, o argumento de Luz (2019, p. 101) bem ilustra algumas criticas que a comunidade
médica historicamente langou em desfavor do uso da telemedicina: “Como € possivel
transmitir carinho, compreenséao, comprometimento, compaix&o, calor humano sem olhar

nos olhos do paciente? [...] E questionavel se uma - teleimagem pode substituir esse contato
pessoal com a mesma precisdo”.

Na verdade, a efetiva implantacédo da telemedicina sofreu severa resisténcia do setor médico,
0 que redundou na publicacdo da Resolugcdo CFM n° 2.228/2019, que revogou a anterior
Resolucdo CFM n° 2.227/2019 e restabeleceu expressamente a vigéncia da Resolugdo CFM
n° 1.643/2002.

Na exposicao de motivos, a expedicdo do novo ato ¢é justificada em razao do “alto nUmero de
propostas encaminhadas pelos médicos brasileiros para alteracdo dos termos da Resolucao
CFM n° 2.227/2018” €, em atencao ao “clamor de inUmeras entidades médicas, que pedem
mais tempo para analisar o documento e enviar também suas sugestdes de alteracao”, tudo

9 No original: “Como todo proceso innovativo, la implementacién de un modelo de atencién sanitaria remota trae

aparejado un horizonte pavimentado de desafios, sea a nivel personal o grupal y también institucional”.
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demonstra a existéncia de candente controvérsia que paira sobre a regulamentacao da
telemedicina em territério brasileiro.

Por conseguinte, com o restabelecimento da Resolugcao CFM n° 1.643/2002 pela Resolugao
CFM n° 2.228/2019, em marco de 2020, quando do inicio da pandemia do novo coronavirus,
a telemedicina, no Brasil, era regulamentada por ato normativo emitido no ano de 2002,
portanto, ha mais de duas décadas, que pouco dizia e tampouco detalhava as regras
aplicaveis a prestacao de saude por meio da telemedicina. Deveras, a Resolugcdo CFM n°
1.643/2002 necessitava de “reformulagé@o por ndo conter um corpo robusto que abarque os
aspectos que ja existem e estdo em pratica na sociedade” e que, consequentemente, “por
achar-se desatualizada, essa resolucdo nédo tem mais respaldo social, precisando se adequar
a modernidade” (MENEZES; SILVA, 2020, p. 15).

Com o advento da pandemia de Covid-19, que trouxe consigo a recomendacao de
distanciamento/isolamento social como medida de prevencéo ao contagio do virus, a area

da saude foi especialmente impactada. Os procedimentos de saude, inclusive cirurgias, de
carater ndo urgente, restaram suspensos por tempo indeterminado e os profissionais médicos
foram, em boa medida, deslocados para o tratamento intensivo da Covid-19. Nesse contexto
de calamidade de saude publica, a telemedicina se mostrou como importante ferramenta para
assegurar o provimento de cuidados basicos de saude, em relagao tanto aos acometidos pelo
novo coronavirus quanto as pessoas que apresentavam outras intercorréncias de saude. Com
efeito, “Quando os hospitais comegaram a lotar a capacidade de seus leitos, os médicos

e os governos do mundo todo visualizaram a importancia da implementacgao efetiva da
telemedicina” (GARCIA; MACIEL, 2020, p. 634).

Em 19 de marco de 2020, poucos dias apo6s a declaracado formal da OMS que reconheceu a
Covid-19 como pandemia (11/03/2020), o CFM enviou ao Ministério da Saude o Oficio CFM n°
1.756/2020 — COJUR, pelo qual informa que decidiu “aperfeicoar ao maximo a eficiéncia dos
servicos médicos prestados e, em carater de excepcionalidade e enquanto durar a batalha de
combate ao contagio da COVID-19”.

No dia seguinte, para atender ao contexto de anormalidade instaurado, o Ministério

da Saude editou a Portaria n° 467, de 20 de marco de 2020, que dispds, em carater
excepcional e temporario, sobre as agdes de telemedicina, com o objetivo de regulamentar
e operacionalizar as medidas de enfrentamento da emergéncia de saude publica de
importéancia internacional previstas no art. 3° da Lei n°® 13.979/2020, decorrentes do
coronavirus responsavel pelo surto de 2019.

Em 15 de abril de 2020, o Congresso Nacional aprovou a Lei n° 13.989/2020, que autorizou o
uso da telemedicina durante a crise causada pelo novo coronavirus.

A lei conceituou a telemedicina como “o exercicio da medicina mediado por tecnologias
para fins de assisténcia, pesquisa, prevencao de doencas e lesdes e promocao de saude”
(BRASIL, 2020a). E, em seu artigo 2°, consignou que “durante a crise ocasionada pelo
coronavirus (SARS-CoV-2), fica autorizado, em carater emergencial, o uso da telemedicina”
(BRASIL, 2020a). Demais disso, esclareceu que “a prestacéo de servigo de telemedicina
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seguira os padrdes normativos e éticos usuais do atendimento presencial, inclusive em
relag@o a contraprestacao financeira pelo servigo prestado” (BRASIL, 2020a).

Em suma, do contexto histérico trazido a baila, conclui-se que a telemedicina “foi
implementada com ressalvas no Brasil, cujos limites de sua extensao foram determinados

ao que se considera a sua propria definicdo, com tentativa frustrada de aprimoramentos no
ano de 2018 e incentivos de difusdo provisoria a partir do contexto” da pandemia de Covid-19
(GERMINARI; ROSSIGNOLI; OLIVEIRA, 2020, p. 163).

De todo modo, convém registrar o vultoso aumento da telemedicina no Brasil durante a
pandemia: um estudo elaborado por pesquisadores do Telessaude RS e do Imperial College
London apontam para um incremento exponencial da telemedicina na ordem de 802% logo
no inicio da crise pandémica (MONTELONGO et al., 2021).

Finalmente, reverberando os reflexos do aumento exponencial do emprego da telemedicina
ao tempo da pandemia, sobreveio a Resolugédo CFM n° 2.314, de 20 de abril de 2022, que
definiu e regulamentou a telemedicina no Brasil, prevendo-a como forma de prestagao de
servigcos médicos mediados por tecnologias de comunicacao.

A novel resolucéo revogou a Resolugao CFM n° 1.643/2002 e disciplinou de forma satisfatéria
a telemedicina no Brasil, detalhando-a a exaustéao, consignando que “devera seguir os
padrdes normativos e éticos usuais do atendimento presencial” (BRASIL, 2022a) e advertindo
que “os servicos médicos a distancia jamais poderao substituir o compromisso constitucional
de garantir assisténcia presencial segundo os principios do SUS de integralidade, equidade,
universalidade a todos os pacientes”.

Em seguida, no dia 3 de junho de 2022, o Governo Federal publicou a Portaria GM/MS n°
1.348, que dispde sobre as acbdes e servicos de Telessalde no &mbito do Sistema Unico
de Saude (SUS), salientando que as agdes e os servigos de telessaude deverdo “seguir
os preceitos éticos de cada profissdo no exercicio das atividades de salde intermediadas
a distancia, observado o mesmo padrao de qualidade assistencial que o adotado para o
atendimento presencial” (BRASIL, 2022b).

O Projeto de Lei n° 1.998/2020, de autoria da deputada federal Adriana Ventura, revoga a Lei
13.989/2020, que permitiu a telemedicina excepcionalmente durante a pandemia de Covid-19,
para autorizar, em todo o territorio nacional, a pratica da telessaude, nela conceituada como
a modalidade de prestacao de servigos de saude a distancia por meio da utilizagcao das TICs.
Em 27 de abril de 2022, o PL foi aprovado na Camara dos Deputados e prosseguiu para
exame e apreciacdo do Senado Federal.

2.3 DA TELEPERICIA: INSTRUMENTO A SERVICO DA
CONTINUIDADE DO SERVICO PUBLICO

De acordo com a doutrina juridica, a pericia ou prova pericial € aquela em que a “elucidagéo
do fato se da com o auxilio de um perito, especialista em determinado campo do saber, que
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deve registrar sua opinido técnica e cientifica no chamado laudo pericial — que podera ser
objeto de discussao pelas partes e seus assistentes técnicos” (DIDIER JR. et al., 2019, p.
317). Nessa toada, o perito judicial é profissional, com qualificacao e aptiddo, de confianca
do julgador, que é especialista (tem expertise) em determinada matéria e que traz subsidios
técnico-cientificos ao processo, a fim de auxiliar a tomada de deciséo. Destarte, “a pericia
€, entao, indispensavel, sempre que as nocdes técnicas exigidas para a elucidagao dos
fatos extrapolarem o conhecimento esperado de um homem-médio” (DIDIER JR. et al.,
2019, p. 319).

No ambito judicial e na seara administrativa, sdo muitos os casos em que se faz necessaria
a realizagao da prova pericial. Cite-se, por exemplo, a pericia contabil para elaboracéo de
calculos aritméticos de alta complexidade ou a pericia grafotécnica para identificagdo de
suposta falsidade documental. Sem duvida, porém, um exemplo de alta incidéncia pratica é
a pericia médica, na qual o perito é profissional médico que se utiliza de seu conhecimento
para aportar subsidios ao tomador de decisdes, seja na esfera administrativa ou em
processo judicial.

O Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), por exemplo, é autarquia federal que apresenta
notavel demanda de realizacao de pericias médicas levadas a efeito no decorrer dos
procedimentos administrativos em curso junto a entidade. Além disso, em determinados
casos também sera necessaria a realizagao de pericia social, com a elaboragao de laudo
técnico subscrito por assistente social.

Pois, com o inicio da pandemia de Covid-19, em decorréncia da suspensao dos prazos
processuais, das audiéncias e do cumprimento de atos presenciais, muitas acdes judiciais
ficaram paralisadas diante da impossibilidade de realizagao de pericias imprescindiveis ao
deslinde da lide, como é o caso das causas em que se buscava o pagamento de beneficios
previdenciarios por incapacidade laboral (por exemplo, aquelas movidas pelo segurado

em face do INSS, pleiteando o recebimento de auxilio-doenga ou aposentadoria por
invalidez), nas quais a procedéncia da acao exigia a elaboracao de laudo pericial atestando a
incapacidade para o trabalho.

Naquele contexto pandémico, considerando a impossibilidade de realizacdo de pericias
meédicas, a alternativa aventada foi o cumprimento dos atos a distancia, isto é, remotamente,
por meio das pericias virtuais.

Ocorre que a solucédo indicada encontrou ébice na auséncia de regulamentacgao da
telessaude no Brasil, mencionada no subitem anterior. Afinal, a telepericia pode ser
entendida como desdobramento da telessadde/telemedicina (MARTELLI JUNIOR et al.,
2020, p. 169), e, como dito anteriormente, o uso da telemedicina sempre foi assunto
controvertido em terras brasileiras.

Com a aprovacéao, em 15 de abril de 2020, da Lei n° 13.989/2020, que autorizou o uso da

telemedicina durante a crise causada pelo novo coronavirus, o CNJ, logo em seguida, em
30 de abril de 2020, editou a Resolugéo n° 317/2020, que dispOs sobre a realizacao de
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pericias em meios eletrobnicos em agdes em que se discutem beneficios previdenciarios por
incapacidade, enquanto durarem os efeitos da crise ocasionada pela pandemia de Covid-19.

Diz o artigo 1° da citada Resolucéo n° 317/2020 que, enquanto perdurarem os efeitos da crise
provocada pela pandemia da Covid-19, as pericias determinadas “em processos judiciais que
versem sobre beneficios previdenciarios por incapacidade ou assistenciais serdo realizadas
por meio eletrénico, sem contato fisico entre perito e periciando” (BRASIL, 2020b). Apds,
esclarece o artigo 2° do ato normativo que, para a realizagao das pericias por meio eletrénico
durante o periodo de excepcionalidade, “os tribunais deverao criar sala de pericia virtual
(reunido do tipo “telepericia”) na Plataforma Emergencial de Videoconferéncia para Atos
Processuais disponibilizada pelo Conselho Nacional de Justica” (BRASIL, 2020b).

A aprovacgao da Resolucao pelo CNJ, versando sobre tema tdo polémico, indica que
“sopesando os limites do acesso fisico em tempos de pandemia e o quanto isto pode
acarretar atraso processual, a deciséo pela telepericia, a despeito de eventuais limitacdes,
estaria sempre no sentido de garantir o andamento processual” (MACEDO; MOREIRA;
GARRIDO, 2020, p. 231). Trata-se, portanto, de decisdo que prestigia o acesso a Justica e, de
forma mediata, a concretizagdo do direito fundamental a saude.

Ainda assim, mesmo depois da edicdo da Resolugao n° 317/2020 pelo CNJ, o INSS,
entidade publica que gerencia a concessao de aposentadorias e pensdes no Brasil, relutou
em implantar modalidade remota para a realizacdo das pericias médicas, o que redundou
na significativa cifra de 600 mil requerimentos administrativos na fila de espera para a
pericia médica.

A propdsito, a recalcitrancia do INSS na nao implantagcao das pericias em meio eletronico,
em boa medida, deveu-se a oposicéo veemente do Conselho Federal de Medicina (CFM),
materializada no Parecer CFM n° 03/2020, expedido nos autos do Processo-Consulta CFM
n° 07/2020, no qual o conselho de classe profissional concluiu que “o médico Perito Judicial
que utiliza recurso tecnolégico sem realizar o exame direto no periciando afronta o Codigo de
Etica Médica e demais normativas emanadas do Conselho Federal de Medicina”.

Em oposicéo, o Ministério Publico Federal (MPF), por sua Procuradoria Federal dos Direitos
do Cidadao, emitiu a Recomendacéo n° 4/2020/PFDC/MPF, na qual recomendou ao CFM
que “nao adote quaisquer medidas contrarias a realizacado de pericias eletrbnicas e virtuais
por médicos durante o periodo de pandemia da COVID-19 (coronavirus)”, abstendo-se de
instaurar procedimentos ético-disciplinares em face de tais profissionais.

O quadro de interrupcao do servico pericial provocou graves consequéncias para a camada
mais vulneravel, especialmente em momento bastante sensivel para a populagao brasileira.
Por conseguinte, na tentativa de reverter esse quadro de inércia da Administracdo Publica,

o CNJ provocou o Tribunal de Contas da Unido (TCU), demonstrando sensivel preocupacéao
no sentido de que as milhares de pericias nao realizadas na via administrativa fossem
judicializadas, o que iria na contramao da Politica Judiciaria Nacional do Tratamento
Adequado dos Conflitos de Interesses, prevista na Resolugao n° 125/2010, do CNJ, que prima
pela pacificag&o social.
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O Plenario do TCU, em 30 de setembro de 2020, pelo Acérdao n° 2597/2020, prolatado

no Processo n° 033.778/2020-5, acatou a representacdo do CNJ a respeito de possiveis
irregularidades ocorridas na interrupcao da realizacdo de pericias médicas e de seu impacto
nas prestacdes previdenciarias e determinou, liminarmente, ao Poder Publico a elaboracao
de um protocolo para a imediata e cabal realizacdo de pericias médicas com o uso da
telemedicina, conforme autoriza a Lei n® 13.989/2020.

No citado Acérdao, o Relator Ministro Bruno Dantas consignou em seu voto que “ndo ha duvidas
de que a pandemia evidenciou a efetividade das inimeras utilidades de comunicagéo remota
possiveis nos mais variados espectros da vida publica e privada das pessoas”, concluindo, em
sede de cognicao sumaria, ser inadmissivel a completa exclusio da utilizagdo de ferramental
tecnoldgico para fins tdo nobres, como € a telepericia no &mbito de processos previdenciarios.

A partir de entao, tornou-se realidade no Brasil a realizac&o das telepericias. Finalmente, o
INSS implantou o Protocolo da Experiéncia Piloto de Realizacdo de Pericias Médicas com
Uso da Telemedicina — Pmut.

Inclusive, no ano seguinte, o TCU foi novamente provocado, dessa vez pelo MPF, que
requereu a ampliagao da medida cautelar anteriormente adotada em relacéo a realizacéo
de pericias médicas em meio remoto (Acordao n° 2.597/2020) também para o procedimento
de avaliacao social, exigido no requerimento administrativo que tem por fim a concessao do
beneficio assistencial de prestacado continuada a pessoa com deficiéncia (BPC).

Novamente sob a Relatoria do Ministro Bruno Dantas, o Pleno do TCU, pelo Acérdao n°
1.495/2021, na sessédo de 23 de junho de 2021, concedeu prazo ao INSS para que “elabore
um protocolo e implemente, em carater piloto, a realizacdo de avaliagbes sociais por meio de
canais remotos, com vistas ao cumprimento do art. 37, caput, da Lei 8.742/1993".

Com a edigéo da Resolugéo n® 2.314/2022, do CFM, que definiu e regulamentou a
telemedicina no Brasil, e, apds, com a publicagdo da Portaria n°® 1.348/2022, que dispde sobre
as agdes e servicos de Telessalide no ambito do Sistema Unico de Saude (SUS), a matéria
parece estar pacificada no sentido da admissibilidade de realizacdo de pericias médicas em
meio eletrénico.

Em suma, hodiernamente, a telepericia se configura, pois, como relevante “estratégia viavel
para resolver o congestionamento de pericias, tanto na esfera administrativa, quanto no Poder
Judiciario. Além da possibilidade do ponto de vista logistico, também o é na acepc¢ao técnica
processual” (MARTELLI JUNIOR et al., 2020, p. 170). Cuida-se, portanto, de expediente que
tende a continuar sendo utilizado pela Administracdo Publica brasileira mesmo num contexto
pés-pandemia.

3. AS PERSPECTIVAS DO GOVERNO DIGITAL PARA O POS-PANDEMIA

O teletrabalho, a telemedicina e a telepericia foram ferramentas importantes para a
manutencao dos servigos publicos ao tempo da pandemia, mas, ndo apenas nesse periodo.
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Sao exemplos de uma nova realidade que se impds a Administracdo Publica brasileira e
€ irreversivel. Doravante, o trabalho remoto e a telessaude se colocarao como realidade
permanente num cenario pdés-pandemia, que se avizinha.

A CLT foi alterada em 2022 para contemplar as mudancas se que mostraram necessarias

a luz da pratica vivenciada durante a pandemia, no que diz respeito ao teletrabalho. Uma
pesquisa elaborada pela Fundacao Instituto de Administracéo (FIA) aponta que o home office
foi adotado por 46% das empresas da iniciativa privada durante a pandemia e indica que 50%
das empresas declararam que a experiéncia com o teletrabalho superou as expectativas,
sendo que 34% tém a intencéo de continuar com o teletrabalho para até 25% do quadro de
pessoal e 29% deseja manter o trabalho remoto para metade ou para a totalidade de seus
funcionarios (EBC, 2020).

No setor publico, o trabalho a disténcia também se revela como realidade permanente. Uma
pesquisa realizada pela Escola Nacional de Administracdo Publica mostra que 63% da forca
de trabalho federal foi posta em teletrabalho durante a pandemia, cerca de 357.767 servidores
publicos (Enap, 2020). Ainda, um estudo do Comité de Gestdo de Pessoas dos Tribunais de
Contas junto ao Instituto Rui Barbosa demonstrou que apenas 9% dos servidores estavam
em teletrabalho antes da pandemia, nUmero que passou para 94,80% a partir da pandemia,
e que 80,40% dos entrevistados responderam que gostariam de continuar em teletrabalho
no pos-pandemia (CNPTC; IRB, 2021). Na mesma linha, muitos érgaos da Administracao
Publica ja disciplinaram o teletrabalho, a exemplo da Portaria Normativa n° 3, de 2021,

que regulamenta o teletrabalho para membros de carreiras juridicas da Advocacia-Geral

da Uniao (AGU), e da Portaria n° 9, de 2022, que dispde sobre a realizacao de teletrabalho
por servidores do TCU. Até o governo federal editou o Decreto n® 11.072/2022, que dispde
sobre o Programa de Gestao e Desempenho — PGD da Administracdo Publica federal direta,
autarquica e fundacional, consignando que o PGD podera ser adotado nas modalidades
presencial ou teletrabalho.

No ambito do Poder Judiciario, o CNJ discute a regulamentagéo do teletrabalho dos
magistrados e magistradas, tendo sido realizada audiéncia publica sobre o tema em 13 de
outubro de 2021. Sem prejuizo, ha tribunais patrios que ja adotaram o teletrabalho nos limites
de sua jurisdicdo, a exemplo do Tribunal de Justica do Estado de Sdo Paulo (Resolugao n°
850/2021) e do Tribunal de Justica do Estado de Minas Gerais (Resolugao n° 973/2021).

Por sua vez, a telemedicina foi recentemente regulamentada pela Resolugdo CFM n°
2.314/2022, e a telessaude esta prevista na Portaria GM/MS n° 1.348/2022 e é objeto do
Projeto de Lei n° 1.998/2020, em trdmite no Congresso Nacional.

A “cara” da nova Administracdo Publica, num contexto pds-pandemia, é digital. E uma
Administracao alinhada com as transformacdes digitais advindas com a quarta Revolucao
Industrial. Uma Administragdo Publica 4.0, cuja caracteristica essencial é a proficiente
prestacdo de servicos publicos em meio eletrénico. E uma Administracdo na qual parcela
dos servidores publicos atua em regime de teletrabalho, prestando atendimento on-line ao
cidadao-usuario, por meio de plataformas digitais como o WhatsApp, o Telegram e/ou o
Skype. E uma Administracéo que se desincumbe de seu dever constitucional de oferecer a
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todos acdes e servigos de saude (artigo 196 da Constituicdo Federal de 1988) também por
meio de programas de telessaude. Mais, € uma Administracdo que, sempre que possivel,
realiza atividades em meio digital; por exemplo, as pericias médica e social (telepericia, que
podera ser de grande valia para o INSS no cenario pés-pandémico). Enfim, como se Vvé,
“havera um ‘estado de coisas’ tao diferente pés-pandemia que impora uma nova ‘postura’,
‘cultura’, ‘atitude’ (como se queria dizer) do Estado” (NOBREGA; HEINEN, 2021, p. 225).

A Administracao Publica brasileira do pés-pandemia sera articulada por meio do Governo
Digital, “uma nova categoria que informa o uso de novas tecnologias de informacéo e
comunicagéo — TIC, nas administragdes publicas, buscando a criagéo de valor publico em
todas as etapas e por todos os atores”'® (VALENCIA-TELLO, 2020, p. 12, traducdo nossa).
No bojo do Governo Digital, os servigos publicos (“e-Servigos Publicos”) sdo prestados

de forma mais eficiente e transparente, seja em meio eletrénico, inclusive por autosservigo
(sem necessidade de mediagcdo humana), seja presencial, quando indispensavel. Deveras, o
Governo Digital busca a eliminacédo de formalidades e a simplificagdo dos procedimentos,
com foco na universalizacdo do acesso por meio da incluséo digital da populacdo. Nesse
sentido, segundo dispde a Lei n° 14.129/2021, “a administragao publica utilizara solugdes
digitais para a gestao de suas politicas finalisticas e administrativas e para o tramite de
processos administrativos eletrénicos” (BRASIL, 2021). A lei consigna que “o acesso a
prestacao digital dos servigcos publicos sera realizado, preferencialmente, por meio do
autosservico” (BRASIL, 2021) e ainda esclarece que “a prestagao digital dos servigos publicos
devera ocorrer por meio de tecnologias de amplo acesso pela populagao, inclusive pela de
baixa renda ou residente em areas rurais e isoladas” (BRASIL, 2021), porém, resguarda o
direito do cidadao ao atendimento presencial, se assim for solicitado ou quando a prestacao
do servico em meio digital for inviavel, nos casos de indisponibilidade do meio eletrénico.

A vista do que se disse, “é preciso reconhecer que a realidade tecnoldgica atual esta se
impondo sobre a Administragédo Publica, que gradativamente torna a sua atuagdo mais
eletrénica” (SCHIEFLER; CRISTOVAM; SOUSA, 2020, p. 104), o que, sem dvida, foi
impulsionado pelas necessidades advindas com a pandemia. Porém, por ora, ainda nao é crivel
cogitar de uma Administragéo Publica brasileira que limite seus servigos Unica e exclusivamente
a modalidade eletrénica. Afinal, um dos grandes problemas enfrentados pelo Governo Digital é
“a grande exclusédo digital que existe nas nossas sociedades, que impede muitos cidadaos de
acessar servicos digitais por falta de conhecimento e/ou falta de equipamentos e conectividade
adequada”" (VALENCIA-TELLO, 2020, p. 13, tradug¢ado nossa). Nesse sentido, alias, em 21

de junho de 2022, o Centro Regional de Estudos para o Desenvolvimento da Sociedade

da Informacao (Cetic.br) divulgou os resultados da pesquisa TIC Domicilios 2021, onde se

vé que 18% dos domicilios brasileiros ainda ndo conta com acesso a internet e que cerca

10 No original: “una nueva categoria que informa sobre el uso de nuevas tecnologias de la informacion y la
comunicacion - TIC, en las administraciones publicas, buscando la creacion de valor publico a lo largo de todas

las etapas y por parte de todos los actores”.
11 No original: “la gran brecha digital que existe en nuestras sociedades, la cual impide que muchos

ciudadanos puedan acceder a servicios digitales debido a falta de conocimiento y/o falta de equipos y de

conectividad adecuada”.
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de 35,5 milhdes de brasileiros ndo sado usuarios de internet (Nic.br, 2022, p. 17). Por isso, é
imprescindivel que o Governo Digital ndo exclua a possibilidade de atendimento na modalidade
presencial, se necessario, ex vi do artigo 3°, XVI, da Lei n° 14.129/2021*.

As novas perspectivas para a Administracao Publica brasileira no pos-Covid apontam para

um governo digital mais transparente e acessivel. Ao Estado cabera criar e manter plataformas
digitais que divulguem informacdes de relevancia publica de forma célere e publica, em
linguagem acessivel. Vale dizer, o Estado deve criar “um ambiente digital que esteja literalmente
na palma da mao das pessoas que seguram um smart fone” (NOBREGA; HEINEN, 2021, p. 222).
E preciso franquear aos cidad&os a possibilidade de solicitar servigos com um simples clique
no aplicativo e mesmo agendar atendimentos on-line. Consequentemente, a relagéo Estado-
cidadao deve ser mais proxima e participativa, utilizando-se as novas TICs para rompimento
das barreiras que separavam o Estado da populagdo. Assim sendo, o Governo digital devera
tomar como prioridade as necessidades do usuario-cidadao, “de forma a ampliar a qualidade
dos servicos prestados, seu acesso e, sem duvida, garantir maior oportunidade de participagcao
social” (CRISTOVAM; SAIKALI; SOUSA, 2020, p. 225).

4. CONSIDERAGOES FINAIS

Embora a digitalizagdo do governo e dos servigos publicos ja estivesse em curso no Brasil
desde a década de 1990, sem duvida a pandemia da Covid-19 contribuiu para alavancar e
acelerar esse movimento. Com o aumento da vacinacao, a diminuicao do nimero de infecgdes
e a flexibilizacao das regras de restricao, ja € possivel antever como se desenhara um cenario
poés-pandemia. Por evidente que as transformacdes digitais fomentadas durante a pandemia
seréo legado positivo para o setor publico, especialmente no que toca ao incremento das
inovagdes tecnoldgicas. Assim, a migragdo de um “Estado analégico” para um “Estado digital”
se pde como realidade inafastavel para os anos vindouros, como prevé a Lei n° 14.129/2021.

Respondendo a questao que norteou o presente estudo, as novas perspectivas para a
Administracdo Publica brasileira que podem ser vislumbradas num contexto pés-pandemia
apontam para a digitalizacdo dos servigos publicos, com a prestacdo de servicos em meio
eletrénico, disponiveis ao alcance da palma da mao do usuario, de forma simplificada,
descomplicada, acessivel, eficiente e transparente. Vale dizer, as perspectivas apontam para
um caminho rumo a uma Administracédo Publica virtual, alinhada com a revolugao industrial
4.0. E, nessa trajetodria que se pavimenta, até mesmo o teletrabalho, a telemedicina e a
telepericia ja sé@o realidade, sob pena de retrocesso.

E fundamental, porém, que sejam adotadas medidas que assegurem a ampliagcdo

da digitalizacao dos servicos publicos no Brasil de acordo com balizas socialmente
responsaveis, tanto em termos de transparéncia e publicidade quanto no que diz respeito
a acesso e difusdo. A tecnologia deve servir como meio positivo para incluir e melhorar a

12 No ambito do Poder Judiciario, a Resolugdo CNJ n° 345/2020 dispde sobre o “Juizo 100% Digital”, que

pressupde a pratica dos atos processuais exclusivamente por meio eletrénico e remoto. Entretanto, a escolha pelo

“Juizo 100% Digital” é facultativa as partes.
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prestacao dos servigcos publicos, e ndo para excluir os usuarios e segmentar os cidadaos,
destinando servigos de melhor qualidade para apenas uma parte da populacgéo. E preciso,
pois, que sejam postas em pratica acbes para superacao da exclusao digital, a exemplo

de pontos de incluséo digital nos quais servidores publicos auxiliam os usuarios a utilizar
0s meios tecnoldgicos. Ademais, é urgente a adogao de politicas publicas continuas e
sistematizadas para o letramento digital da populacéo, ndo apenas com o fornecimento de
equipamentos eletrénicos, mas também com a necessaria instrugao dos usuarios, para que
adquiram competéncias e habilidades para navegar em meio virtual com autonomia.

A par disso, também é fundamental que os “e-Servigos Publicos” ndo sejam impostos
obrigatoriamente a todos os usuarios, mas que sirvam como mais uma opg¢éao. A prestagéo
eletronica dos servigos publicos deve se somar aquela em forma presencial, num convivio
harménico e complementar, conforme, alias, é previsto na Lei n°® 14.129/2021. Nao ha de haver
hierarquia entre servigcos prestados em meio digital e em meio fisico. Em sintese, a virtualizacao
da Administracdo Publica ndo pode servir para total exclusdo das atividades presenciais.

Sem prejuizo da manutencao da possibilidade de atendimento presencial, no “novo normal”,
que se instalara no pés-pandemia, havera efetiva mudanga na forma como a Administracéao
Publica 4.0 presta os servigos publicos. O servigo prestado em meio digital, via notebook
ou smartphone, que outrora era algo exotico ou excepcional, agora devera ser visto como
“normal” (ordinario), a disposi¢ao de todos os cidadaos.
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RESUMO

Este trabalho teve por objetivo apresentar um estudo do processo SLS 2805 MG
(2020/0258107-0), que tramita no Superior Tribunal de Justica (STJ), por meio da analise dos
respectivos dados, com base nos aspectos tedricos que permeiam os artigos 20 e 22 da
Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB) e os seus efeitos na modicidade
tarifaria dos contratos de concessdes de servigcos publicos. Pressupds-se que, para o
desenvolvimento da infraestrutura de um pais, é fundamental garantir a seguranca juridica
para atracao e viabilizac&do de investimentos, considerando-se, principalmente, que o

Brasil apresenta deficiéncias nesse setor e que, no contexto atual de grandes restricbes
orcamentarias e fiscais, depende da captagao de mais recursos privados. Para a realizacao
da pesquisa, foi utilizado o método de estudo de caso, que busca explicar uma situagao
presente por meio da descricdo profunda e ampla de um fendmeno social. Os resultados
apontaram para uma situagcao em que decisdes judiciais foram tomadas sem se considerar
uma linha pragmatista de atuacao do juiz, o que se reflete na aplicabilidade dos conceitos
de consequencialismo e contextualismo, previstos nos artigos 20 e 22 da LINDB, tendo sido
identificadas dificuldades de visualizagdo das consequéncias sistémicas da intervencao
judicial nas decisoes regulatorias.

Palavras-chave: LINDB; seguranca juridica; contratos de concessao; modicidade tarifaria.
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ABSTRACT

This paper presents a study on process SLS 2805 MG (2020/0258107-0), which is being
considered by the Superior Court of Justice (STJ), in order to analyze these data from the
perspective of the theoretical aspects on articles 20 and 22 of the Introduction to the Rules of
Brazilian Law (LINDB) and their effects on the tariffs of public service concession contracts.
Considering that for the development of investments in infrastructure, legal certainty is
fundamental to guarantee its viability, considering the presents deficiencies in this sector and, in
the context of budget constraints, it depends on more private resources. To carry out the research,
case study methods were used, which seeks to explain a situation through a broad description
of a social phenomenon. The results pointed to a situation that takes into account a pragmatic
line of action of the judge, which reflects on the applicability of the concepts of consequences
and contextualism provided for in articles 20 and 22 of the LINDB, having identified difficulties in
displaying the judicial consequences of judicial intervention in regulatory decisions.

Keywords: LINDB; legal security; concession contracts; tariff affordability.

1. INTRODUGAO

11 CONTEXTUALIZACAO

O desenvolvimento da competitividade econémica de um pais esta intrinsecamente ligado

a uma adequada disponibilidade de infraestrutura e de seus servicos correlatos, de modo a
alcancar progresso e evolucao social, além de maior especializagcao produtiva. No entanto,
diante de um cenario fiscal restrito, observou-se, nas trés Ultimas décadas, uma participagéo
crescente da iniciativa privada, seja por meio de privatizacdes, concessdes ou parcerias
publico-privadas (CAMPOS NETO; MOREIRA; MOTTA, 2018).

Tais modelos juridicos dependem de contratos de concessdo bem desenhados para que

a infraestrutura de um pais efetivamente seja desenvolvida, proporcionando a geracao de
empregos, aumento da oferta de produtos e reducéo da inflagdo. A concessao e permissao
de servigos publicos ao setor privado é regulada pela Lei n° 8.987/95 e, de acordo com a
legislacao, o critério de selecdo na concorréncia geralmente se baseia no menor preco ou
no pagamento da maior outorga pelo uso da infraestrutura existente, além de estabelecer
mecanismos de reajuste das tarifas com o intuito de garantir a manutencao do equilibrio
econdmico-financeiro da operacéo ao longo da vigéncia do contrato. No entanto, a lei nao
prevé a divisdo dos ganhos eventualmente advindos do refinanciamento das dividas, da
modernizacao ou da introducao de novos usos nas concessoes (PIRES JUNIOR et al., 2004).

Importa ainda mencionar que eventuais pedidos de reequilibrio econémico-financeiro podem
advir dos tipos de leildo que sdo praticados e dos impactos que diferentes formatos possam
trazer nos resultados obtidos a respeito dos vencedores, bem como na prépria execucio dos
contratos de concessao. Por exemplo, uma das metas do poder concedente com a pratica
de leildes é a promocgao da modicidade tarifaria, utilizando-se como critério exclusivamente
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a menor tarifa, o que pode incentivar o comportamento mais agressivo dos licitantes. Nessa
situacao, é possivel que ocorram algumas dificuldades de execugdo do contrato, como o
baixo grau de comprometimento do proponente e a menor geracao de caixa, 0 que enseja
futuros pedidos de reequilibrio econdmico-financeiro (FERREIRA et al., 2021).

Nao obstante, decisodes judiciais podem causar danos a seguranca juridica das relagdes
negociais, como os contratos de concessao, afetando a certeza, a previsibilidade e a
estabilidade dos atos e fatos juridicos. Em 2006, em matéria publicada no Correio Braziliense,
essa discussao ja havia revelado que a inseguranca causada por decisdes judiciais morosas
e revisionistas de negocios juridicos chegavam a custar ao pais de 0,8% a 1,5% do Produto
Interno Bruto (PIB) (LEAL, 2010).

Nesse contexto, € importante acrescentar a existéncia de uma intensa judicializacéo pelos
agentes de mercado de questdes afetas a regulagdes, cujas decisdes advindas do Poder
Judiciario tém o condao de impactar diretamente os custos suportados pelas partes envolvidas
nos contratos de concessao. Em especial, no setor elétrico, o grande questionamento diz
respeito a liminares que sdo concedidas em aspectos “conjunturais”, ou seja, ndo se limitam a
casos pontuais como a suspensao de um leildo, mas interferem com “efeitos cascata” até nos
demais contratos de concessao que nao faziam parte do pleito inicial, oferecendo um risco alto
a atratividade do setor elétrico e, consequentemente, afetando a taxa de retorno exigida por
investidores com um perfil mais conservador (GOLFETTO, 2019).

Com efeito, outro parametro de analise importante é a recente alteragao promovida na Lei
de Introducao as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), que incluiu diversos artigos baseados
no direito administrativo pragmatico, entre eles, o artigo 20: “Nas esferas administrativa,
controladora e judicial, ndo se decidira com base em valores juridicos abstratos sem que
sejam consideradas as consequéncias praticas da decisdo”. Ou seja, o magistrado devera
considerar as consequéncias praticas ao tomar suas decisdes. Em outras palavras, o
consequencialismo deve possibilitar ao magistrado verificar se prevalece o interesse da
sociedade em suas decisoes, as vezes deixando de lado o direito individual da parte que
busca no judiciario a solugao de um litigio (SANTANA; PINHEIRO; MEDINA, 2021).

Segundo Alves (2019), o pragmatismo proposto deveria levar em consideragao nao apenas

as consequéncias imediatas e de curto prazo para o caso em discussado, mas também as
suas consequéncias sistémicas aliadas ao dever de coeréncia e imparcialidade, em respeito a
norma juridica.

Além do artigo 20, para o desenvolvimento do estudo também é relevante o entendimento do
artigo 22 da LINDB, em que sdo postos os conceitos de contextualizagcdo para interpretacéo
das normas de direito publico. Nesse caso, o controlador (ou, no caso, o juiz) necessita
prestar deferéncia a escolha interpretativa razoavel da administragdo em contextos de
indeterminacao juridica, limitando-se a verificar a razoabilidade da escolha interpretativa da
administracdo publica (JORDAO, 2018).

Principalmente ao se tratar de intervengdes regulatorias via controle judicial, surgem
questdes relacionadas a desafios que sdo inabituais para as instituigcdes judiciarias, que
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envolvem controvérsias meramente bipolares com raciocinio retrospectivo, ao contrario
da regulacé@o econdémica, que envolve caracteristicas multipolares e analises prospectivas
(JORDAO, 2016).

Para o artigo em questao, busca-se aprofundar as tematicas aqui apresentadas por

meio de um estudo de caso com base no processo SLS 2805 MG (2020/0258107-0),

que tramita no Superior Tribunal de Justica (STJ), em sede de recurso protocolado pela
Agéncia Nacional de Energia Elétrica — ANEEL, para suspensao de liminar e de sentenca
ajuizada contra decisdo monocratica do Desembargador Federal Jodo Batista Moreira,
da Sexta Turma do Tribunal Regional Federal da 1* Regido (TRF1), nos autos do Processo
n° 0013856-19.2017.

Em sua origem, o Consoércio Candonga ajuizou agéo ordinaria contra a ANEEL com

a pretensao de anular o Despacho ANEEL n°® 437/2017, que determinara a suspensao
temporaria da operagao comercial da Usina Hidrelétrica — UHE Risoleta Neves diante

da constatacado de sua indisponibilidade em produzir energia elétrica em razdo do
assoreamento por detritos de minério de ferro decorrente do rompimento das barragens de
Fundao e Santarém, ambas de propriedade da mineradora Samarco.

Em ultima instancia, essa suspensao temporaria da UHE pela ANEEL visava também
proteger o consumidor final de energia elétrica de custos relacionados ao aumento do
risco hidroldégico de geracdo de energia elétrica ocasionado pela indisponibilidade da
usina em questao, pois a Lei n° 13.203/2015 transferiu esse risco ao consumidor, por
meio da possibilidade de contratagcdo de produtos similares a seguros pelos agentes
de geracao. Ou seja, a manutencao da UHE Risoleta Neves no sistema, de acordo com
as normas vigentes, teria o condao de impactar a modicidade tarifaria dos contratos de
concessao do setor elétrico.

1.2 PROBLEMA DE PESQUISA

Considerando o contexto apresentado, em que decisdes judiciais podem impactar o
equilibrio econémico-financeiro de contratos de concessao e, consequentemente a sua
modicidade tarifaria, surgiu o seguinte problema de pesquisa: Como os artigos 20 e 22 da
LINDB foram levados em consideracao nas decisoes judiciais sobre a UHE Risoleta
Neves e quais os seus impactos no equilibrio econdmico-financeiro e na modicidade
tarifaria dos contratos de concessoées do setor elétrico?

1.3 OBJETIVOS

Tendo em vista o problema de pesquisa estabelecido, o objetivo geral do estudo consistiu
em coletar os dados constantes do processo SLS 2805 MG (2020/0258107-0), que tramitou
no STJ, apresentar e analisar esses dados com base nos aspectos tedricos que permeiam
os artigos 20 e 22 da LINDB e os seus efeitos na modicidade tarifaria dos contratos de
concessoOes de servigos publicos.
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1.4 METODOLOGIA

A metodologia utilizada para a realizagcao do trabalho foi a pesquisa de avaliagéo, recorrendo-
se ao método de estudo de caso para responder ao problema de pesquisa. Segundo Yin
(2015), o estudo de caso permite o entendimento de fendbmenos sociais complexos, de modo
a focar um “caso” sob uma perspectiva holistica e do mundo real. O estudo de caso busca
explicar alguma situacao presente (“como” ou “por que” algum fendmeno social funciona) e
suas questdes exigem uma descricao profunda e ampla de algum fendmeno social.

Neste estudo de caso, a avaliagao desenvolvida abordou o caso constante do Processo

SLS 2805 MG (2020/0258107-0), que elenca decisoOes judiciais a serem tomadas na esfera
regulatoria, cujos resultados tém o condao de impactar questdes estruturais de setor
econdémico regulado, dado o efeito em cascata nos demais contratos de concesséo de partes
que nado entraram com demandas judiciais.

Os critérios de interpretacdo das constatacdes deverado envolver os artigos 20 e 22 da LINDB
no que diz respeito ao consequencialismo e a contextualizagao das decisdes judiciais, bem
como a Lei n° 8.987/95 naquilo que trata sobre contratos de concessdes, modicidade tarifaria
e reequilibrios econémico-financeiros.

1.5  JUSTIFICATIVA E RELEVANCIA DO ESTUDO

De modo geral, para que a infraestrutura de um pais se desenvolva, é fundamental garantir

a seguranca juridica para atracao e viabilizacdo de investimentos, considerando-se,
principalmente, que o Brasil apresenta deficiéncias nesse setor e que, no contexto atual de
grandes restricdes orcamentarias e fiscais, depende da captagdo de mais recursos privados.

Essa necessaria seguranca juridica, além de uma estrutura regulatéria estavel, depende
também de como sdo tomadas as decisdes judiciais. Em pesquisa realizada pela
Universidade de S&o Paulo (USP), patrocinada pelo Conselho Nacional de Justiga (CNJ),
foram apontadas algumas caracteristicas de atuacao do Poder Judiciario para resolver
conflitos regulatérios que parecem ser inadequadas para a seguranca juridica do processo, a
saber: excesso de tempo de tramitacdo dos processos judiciais; mudancga dos provimentos
de liminar, que séo revogadas e novamente concedidas em seara recursal; baixa qualidade
técnica das decisbes, em razdo de despreparo dos julgadores para apreciar politicas
regulatdrias e, no caso de tribunais superiores, tendéncia destes a confirmar as decisdes
emanadas das agéncias reguladoras (GOLFETTO, 2019).

O que foi observado é o tratamento entre a agéncia reguladora e o agente regulado dentro
dos quadros tradicionais do Direito Administrativo, que oscila entre o uso instrumental de
atos vinculados e discricionariedade técnica e a preferéncia por solugdes privatistas, mesmo
diante de bens e ativos consistentes em infraestrutura essencial e de interesse coletivo.
Nesse caso, a decisédo judicial se daria como se fossem ativos privados em detrimento de um
julgamento capaz de sopesar as questdes a luz do direito de politicas regulatérias setoriais,
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conciliando a supremacia dos interesses publicos do Estado sobre os interesses privados
com os interesses difusos da sociedade (FERRAZ JUNIOR; MARANHAOQ; AZEVEDO, 2009).

Ainda segundo Ferraz Junior et al. (2009), observou-se, nos casos judicializados, uma
tendéncia a privilegiar o direito subjetivo pleiteado naquele caso individual, sem prever
as consequéncias da decisao para a politica regulatéria, para os consumidores e demais
agentes de mercado, os quais, embora ndao fossem partes na acao diante do juiz, seriam
afetados em decorréncia da intervengéo, que poderia provocar ajustes na regulagao.

Pelo exposto, demonstra-se a relevancia de realizagdo de um estudo de caso que seja capaz
de inter-relacionar os conceitos juridicos trazidos pela Lei n® 13.655/2018, concretizados

nos artigos 20 e 22 da LINDB, a uma deciséo efetivamente tomada na esfera regulatéria e
respectivos impactos em contratos de concessao.

2. CONCESSOES DE SERVICOS PUBLICOS DE INFRAESTRUTURA

A oferta eficiente de servigos publicos de infraestrutura € um dos vetores para o
desenvolvimento econdmico e social de um pais. Uma prestacao eficiente desses servicos
suporta a produtividade e a competitividade econémica, além de melhorar o bem-estar social.
Ou seja, os investimentos em infraestrutura seriam capazes de elevar a competitividade
sistémica da economia, de modo a promover efeitos multiplicadores e dinamizadores nos
demais setores, produzindo efeitos em cascata (CAMPOS NETO; MOURA, 2012).

A partir da década de 1990, foi implementado o modelo de privatizagcdo de empresas
publicas responsaveis por atividades de natureza econémica a iniciativa privada, com intuito
de imbuir de maior eficiéncia os servigos publicos. Além disso, a estrutura estatal entrou em
crise fiscal, dada ocorréncia de uma grande divida publica interna e externa, taxada com
juros de elevada magnitude. Por conseguinte, os paises subdesenvolvidos necessitaram

de uma infraestrutura capaz de conduzir a expansao econdmica. Nesse contexto, surge a
conjugacgao de interesses entre o poder publico e a iniciativa privada para o atendimento
das demandas sociais (MOTTA, 2009).

Com o propdsito de ampliar a participagao do setor privado na producgao e oferta de servicos
de infraestrutura, os contratos de parcerias publico-privadas, bem como o desenho de

sua atratividade, marcam um importante movimento para ampliacdo dos investimentos e,
consequentemente, para a expansao e a qualificagdo dos servigcos publicos. Essa seria uma
estratégia de dinamizacao da infraestrutura, em que, por meio da contratualizacao firmada
pelo poder publico (poder concedente) com parceiros privados (concessionarios), ocorre a
estruturacio e gestao de ativos publicos que retornam ao controle direto do poder publico ao
final do ciclo contratual (SILVA, 2020).

Para que a finalidade da assinatura de um contrato de concesséao seja alcancada, &
importante que sejam langadas estratégias de financiamento da infraestrutura. Dadas

as dificuldades na canalizagcdo de recursos privados nacionais para o financiamento de
projetos de infraestrutura, uma solugéo seria a atragdo de capital estrangeiro. No entanto,
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ha deficiéncias regulatérias que desestimulam a entrada de capital estrangeiro no setor de
infraestrutura no Brasil, tais como a necessidade de submissao a regras juridicas e tributarias
bastante distintas daquelas encontradas nos paises de origem e a ocorréncia de mudancas
regulatérias que introduzem maiores incertezas, bem como o sistema juridico brasileiro que
amplia os meios oferecidos as partes para exercer o contraditério e questionar decisdes
anteriores dos proprios tribunais, o que culmina na protecdo dos devedores e na diminuicao
do poder de instrumentos extrajudiciais para resolucdo de conflitos, dificultando o acesso dos
credores as garantias previstas nos contratos (POMPERMAYER; SILVA FILHO, 2016).

Outro aspecto importante para o contrato de concessao de servigos publicos é a sua
caracteristica de incompletude. Isso significa que muitos dos custos de transacéo séo
estabelecidos em uma fase ex ante, no curso do procedimento licitatério, o que acaba
por oferecer uma diminuta (ou nenhuma) margem de negociacao contratual, reduzindo

os custos de transacéo nessa fase, mas empurrando os conflitos para um momento ex
post, sobretudo com relagao a reequilibrios econémico-financeiros e aleas administrativa
e econdmica. Nesse sentido, ao vislumbrar a incompletude desses contratos, existe a
possibilidade de inclusdo de uma terceira via para dirimir conflitos, que seria a figura do
arbitro. No entanto, especialmente em sistemas juridicos que apresentam dificuldades para
o arbitramento, a litigac&do acaba por ser o caminho que dificulta a resolugcéo dos conflitos
(NOBREGA, 2009).

3. MODICIDADE TARIFARIA E REEQUILIBRIOS
ECONOMICO-FINANCEIROS

Um dos grandes desafios das concessdes de servicos publicos diz respeito a sua
remuneracao, pois objetiva-se o equilibrio entre os interesses dos concessionarios em
obterem o maior lucro possivel ao desempenhar a atividade no lugar do Estado e os
interesses publicos relacionados aos usuarios, que requerem o maior acesso possivel de
todos aos servigcos, com tarifas que permitam universalizar a prestacdo e atendam a esse
propésito (SOUZA, 2016).

Em contratos publicos, um dos pontos fundamentais € a protecdo da equagao econdédmico-
financeira que compreende, por um lado, 0os encargos e riscos assumidos pelo particular
contratado na licitagdo e, por outro, a sua remuneracao. O sistema de equilibrio econémico-
financeiro conjuga regras de realizagdo de compensagdes econémicas e/ou financeiras da
parte responsavel pelo risco de ocorrer um evento e é definido como o brago operacional da
matriz de riscos do contrato (BOGOSSIAN, 2020).

Ainda de acordo com Souza (2016), conforme o art. 23, inciso Il da Lei n°® 8.987/95, apds
a realizacao da licitagao e escolha do vencedor, ocorrera a fixacao do valor da tarifa no
respectivo contrato de concessao, sendo elemento essencial a composicao do equilibrio
econdmico-financeiro contratual e, consequentemente, a propria modicidade das tarifas.
E, dando consequéncia ao préprio procedimento concorrencial, em uma concessao
devem ser preservadas, até o término do contrato, as condigcdes constantes na proposta
que venceu a licitagdo.
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No entanto, em raz&o das variagdes relacionadas aos custos de oportunidade e riscos
alocados ao longo do tempo do contrato de concesséo, surgem discussdes acerca das
taxas de retorno e do custo de capital contratados durante o prazo da concessao, o que
propicia debates sobre formas de conciliar o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos
com a modicidade tarifaria (MULLER et al., 2012).

Segundo a Lei n°® 8.987/95, que regula as concessdes no Brasil, uma das condicbes
obrigatdrias a serem observadas quando da concesséo de servigos publicos a iniciativa
privada € a modicidade tarifaria na prestacéo do servigo, ou seja, os valores a serem
suportados pelos usuarios no pagamento pelo uso do servico devem ser moédicos e
compativeis com a equacgao de custos e beneficios da concessdo (ROCHA;

VANALLE, 2004).

4. DECISOES JUDICIAIS NA ESFERA REGULATORIA

Para iniciar o assunto, € importante relacionar que aqueles grupos mais organizados
geralmente buscam o local institucional mais favoravel para contestar as politicas publicas.
Quanto mais a politica tem um carater contencioso, mais expressivo esse fendmeno

se mostra e, no caso brasileiro, as politicas regulatérias se enquadram facilmente

nessas circunstancias. Nesse contexto, observa-se que o Judiciario tem sido acionado
constantemente, tanto com base na Constituicdo quanto na legislacao infraconstitucional,
para deliberar sobre esse tipo de politica publica (SILVA; COSTA JUNIOR, 2009).

Desde 1990, com a desregulamentacédo da economia, a abertura comercial transnacional,
a revogacao dos monopolios publicos e a privatizagao de empresas publicas, observa-
se uma decrescente capacidade autorreguladora do mercado, o que tem feito com que

o Poder Executivo assuma a¢des controladoras, reguladoras, diretivas, coordenadoras e
indutoras de planejamento. Nesse contexto, o proprio protagonismo do Poder Executivo
brasileiro tem levado a aprendizados importantes por parte do Legislativo e do Judiciario,
0s quais acabam por necessitar de uma urgente preparacéo de seus quadros para o
enfrentamento de matérias e desafios complexos, com vistas a constituir melhores
argumentos e controles mais eficazes (LEAL, 2010).

A titulo de exemplificagcdo, em pesquisa realizada por Faraco, Pereira Neto e Coutinho
(2014), foi identificada dificuldade de atuacado do Poder Judiciario com relagao as acdes
que abrangeram questdes estruturais de setor econdmico regulado, dada a elevada
complexidade técnica dos temas. Ainda assim, especialmente na ocorréncia de decisdes
liminares nessas agdes, elas tiveram o condao de influenciar os rumos da politica setorial.

Especificamente no setor elétrico, ocorre uma excessiva judicializagdo devido a uma
tentativa de os agentes de mercado se protegerem contra os 6nus excessivos que

Ihes foram impostos por escolhas regulatérias inadequadas e respectivos contextos
politico-econdmicos. Nesse contexto, a agéncia reguladora também exerce um papel de
protagonismo na busca de mediacdo de conflitos e interesses, bem como possui influéncia
na judicializacao de tematicas setoriais (GOLFETTO, 2019).
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Por fim, cabe ponderar que decisdes judiciais em decorréncia do esforco de “ajustar”
impactos e consequéncias da escolha regulatéria sobre agentes de mercado, de forma
geral, sdo incapazes de antever os efeitos prospectivos e secundarios que poderiam causar
no sistema como um todo. Considerando-se o ambiente e 0 mercado de energia no Brasil,
que é altamente particularizado e com inUmeras interdependéncias, qualquer intervencao
parcial pode encadear demais distorgdes e custos gravosos em relacéo a outros agentes e
subsistemas (MARQUES, 2017).

5. ALINDB, O CONSEQUENCIALISMO E A DEFERENCIA
DAS DECISOES JUDICIAIS - ARTIGOS 20 E 22

Ao introduzir os artigos de 20 a 30 na LINDB, a Lei n° 13.655/2018 buscou seguranca juridica
ao aprimorar a qualidade decisoria dos 6rgdos administrativos, de controle ou judicial, em
todos os niveis federativos, ao concretizar a necessidade de motivacéo deciséria e definir
balizas a interpretacéo e aplicacdo de normas sobre gestao publica (DINIZ, 2018). Ainda
segundo esse autor, os artigos de 20 a 30 da LINDB visam proteger a sociedade contra
incertezas, riscos e custos demasiados, de modo a trazer seguranca juridica para o sistema
ao impor a autoridade competente um esforco intelectual quanto aos efeitos praticos de suas
decisoes, solicitando analise de alternativas possiveis e adequadas a cada caso.

Tomando por base o artigo 20 da LINDB, é imperativo refletir sobre o consequencialismo
nas decisdes judiciais e acerca dos perigos de que elas impactem negativamente

a estrutura administrativa. Exemplo a ser dado seria sobre a concessao judicial de
medicamentos a determinada pessoa sob a 6ética da dignidade da pessoa humana e, assim,
colocar em risco a saude e a vida de outras pessoas. Do ponto de vista mais rigoroso da
hermenéutica, a aplicacéo interpretativa se da sobre o valor concreto e ndo ha aplicagao de
valor abstrato, no entanto, o consequencialismo possibilitaria ao magistrado fundamentar

a sua decisao verificando se prevalece o interesse da sociedade, em detrimento de um
interesse individual da parte que busca no judiciario a solugdo de um litigio (SANTANA;
PINHEIRO; MEDINA, 2021).

De acordo com Leitdo e Gouveia (2019), a mudanca veiculada pela Lei n°® 13.655/2018 &
inovadora, pois ndo cuida apenas da introducédo ao Cédigo Civil, mas, sim, do sistema
legalitario como um todo, sendo o direito fruto de um conjunto de normas juridicas. E, assim,
enquanto aplicado a normas regulamentares de agéncias reguladoras, esse dispositivo
discorre sobre a impossibilidade de o juiz anular um ato regulamentar sem levar em
consideracdo as consequéncias praticas dessa anulacao.

Segundo Jordao (2018), no artigo 22, a LINDB traz como fundamento normativo justamente a
adocao da deferéncia judicial as interpretacdes razoaveis da Administragao Publica, ou seja,
o dispositivo encoraja os controladores a respeitarem interpretacdes e decisdes razoaveis da
Administracdo Publica. Ainda, é importante perceber que o artigo 22 possui uma influéncia
da doutrina Chevron, do direito americano, em que o controlador primeiro verifica se ha
ambiguidade legislativa e, no caso de haver, o controlador se limita a verificar a razoabilidade
ou permissibilidade da interpretagdo adotada pela Administragcédo Publica.
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Ainda sobre esse controle judicial deferente, no &mbito de questdes aplicadas a regulacao
econdmica é importante destacar duas caracteristicas que a diferem da usual pratica da
intervencao judicial: no ambito judicial, as solugdes de controvérsias sao bipolares, ao passo
que a intervencao regulatéria visa ponderar e balancear multiplos interesses contrapostos
(mercado regulado, consumidores, Estado, populacdo em geral) e a aplicacéo do Direito a
atos pregressos do Poder Judiciario versus o raciocinio prospectivo que deve ocorrer nas
instancias regulatérias (JORDAO, 2016).

6. ESTUDO DE CASO - A UHE RISOLETA NEVES

O estudo de caso em questao versa especificamente sobre o processo SLS 2805 MG
(2020/0258107-0), que tramita no STJ, em sede de recurso protocolado pela ANEEL para
suspensdo de liminar e de sentenca ajuizada contra decisdo monocratica do Desembargador
Federal Jo&do Batista Moreira, da Sexta Turma do Tribunal Regional Federal da 12 Regido
(TRF1), nos autos do Processo n° 0013856-19.2017.

Importa esclarecer que, em maio de 2016, a ANEEL decidiu pela suspensao da operagcao
comercial da UHE Risoleta Neves, considerando sua incapacidade de operacéo e
comercializagdo de energia, e posteriormente negou recurso administrativo protocolado pelas
Empresas do Consércio Candonga em fevereiro de 2017.

Em ato subsequente, o Consércio Candonga ajuizou acéo de procedimento comum, com
pedido de tutela provisoria, contra a decisdo do colegiado da Agéncia, objetivando reverter
a suspensao temporaria da operacdo comercial da UHE Risoleta Neves. O Consorcio teve
deferido seu pedido pelo 6° Juizo da Vara Federal da Secao Judiciaria de Minas Gerais, em
carater liminar, no sentido de afastar a decisdo da ANEEL sobre a suspenséo da operacgéo
comercial da UHE Risoleta Neves.

Nos tépicos a seguir, serdo mais detalhados todos os conceitos que envolvem a decisdo
administrativa da ANEEL, bem como a necessidade de uma abordagem contextualista e
consequencialista para uma decisao do Judiciario que englobe aspectos regulatérios técnicos.

61 ROMPIMENTO DA BARRAGEM DE FUNDAO E A INDISPONIBILIDADE DE GERAGCAO
DE ENERGIA PELA UHE RISOLETA NEVES

Para iniciar a discussao do estudo de caso, é necessario primeiramente contextualizar os
eventos que deram causa a indisponibilidade de geracao de energia pela UHE Risoleta Neves.
Em cinco de novembro de 2015, ocorreu o rompimento da barragem de rejeitos de minério
conhecida como Fundao, da mineradora Samarco, no municipio de Mariana/MG, tendo sido
0 maior desastre socioambiental do pais no setor de mineracgdo, apds o lancamento de cerca
de 45 milhdes de metros cubicos de rejeitos no meio ambiente. O vazamento desses rejeitos
atingiu o leito do rio Doce, cuja bacia hidrografica abrange 230 municipios dos estados de
Minas Gerais e Espirito Santo, muitos dos quais abastecem sua populagéo com a agua do rio
(D’AGOSTINO, 2015).
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Segundo consta do Processo ANEEL n° 48500.004773/2005-57, a lama proveniente do
rompimento afetou a operagao das usinas hidrelétricas localizadas a jusante do local do
acidente, ao longo do rio Doce. O reservatério da UHE Risoleta Neves foi atingido apenas um
dia apds o rompimento da Barragem do Fundao e a usina teve as comportas fechadas para
evitar danos nos equipamentos, e desde entdo esta inoperante. A barragem da usina também
funcionou como um bloqueio da lama, em cumprimento a A¢ao Civil Publica n® 6132918-
29.2015.8.13.0024/MG, e os rejeitos minerarios resultaram em assoreamento severo junto ao
Barramento da UHE, inviabilizando, desde aquela época, a operacgéo da usina hidrelétrica.

ApOs os eventos, em 2016 foi firmado pela Samarco um Termo de Transagéo e de
Ajustamento de Conduta (TTAC) para recuperagao, mitigacao e indenizagéo dos danos
causados pelo acidente. Esse TTAC incluia a recuperagédo da UHE Risoleta Neves, concedida
as empresas que compdem o Consorcio Candonga (Vale S. A. e Alianca Geracgao de

Energia S. A.) e estabelecia que as acdes seriam realizadas pela Fundagcao Renova, criada
especificamente para lidar com as acdes decorrentes do acidente da barragem de Fundao e
que representa a titular da outorga de exploracdo mineraria, a empresa Samarco S. A.

Em consulta aos Relatérios Anuais de Atividades da Fundacao Renova desde 2016 até 2021
(exercicio 2020), verificou-se, contudo, que, mesmo apos a celebracdo do TTAC, muito pouco
foi feito para recuperar a usina, de modo que, até o momento da realizagao da pesquisa, a
UHE nao apresentava condicdes de operagcdo comercial.

Outro ponto interessante a ser considerado no contexto do acidente com a barragem

do Fundao e da impossibilidade de operacdo da UHE Risoleta Neves é que o consorcio
detentor da usina possui vinculos societarios como grupo controlador do empreendimento
que deu causa ao acidente e que, portanto, em ultima instancia, é também responsavel
pelos danos econdmico-sociais e ambientais decorrentes do langamento dos rejeitos de
mineragcdo no meio ambiente.

6.2 A SUSPENSAO DA OPERACAO COMERCIAL DA UHE RISOLETA NEVES PELA ANEEL

A Resolucado Normativa (REN) n° 583/2013 da ANEEL estabelece os procedimentos e
condicdes para obtencdo e manutencao da situagcao operacional de empreendimento de
geracao de energia elétrica. Ela define que operagdao comercial é a “situagdo operacional em
que a energia produzida pela unidade geradora esta disponibilizada ao sistema, podendo
atender aos compromissos mercantis do agente ou para o seu uso exclusivo” (BRASIL, 2013).

Na secéo Il do capitulo Ill da REN, estdo expostos os critérios para suspensao da
situacao operacional de unidade geradora, decorrentes de ocorréncia grave ou
indisponibilidade prolongada:

Art. 10. Nos casos em que a ocorréncia grave ou a indisponibilidade
prolongada afete a situagdo operacional da unidade geradora ou da central
geradora de energia elétrica, nos termos dos incisos V e VI do art. 2, a SFG
comunicara ao agente de geracéo a possibilidade de suspenséo dessa
situagéo. (BRASIL, 2013)
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Apods encaminhamentos de comunicacgoes oficiais entre a ANEEL e o Consércio Candonga,
acerca de justificativas e argumentos que pudessem impedir a eventual publicacao de despacho
para a suspensao de operacdo comercial da UHE Risoleta Neves, dada a indisponibilidade

de suas unidades geradoras, de acordo com os regulamentos em vigor pela agéncia, o érgao
regulador entendeu que a origem da ocorréncia e sua responsabilidade nao recaia sobre o
agente de geracao (tendo sido um dos impactados pelo rompimento da barragem). No entanto,
independentemente da origem da ocorréncia, houve consequéncias inequivocas para as
condicOes operacionais das unidades geradoras da UHE Risoleta Neves, segundo Nota Técnica
n° 12/2016-SFG/ANEEL (BRASIL, 2016).

Ainda de acordo com essa nota técnica, tendo em vista que tais consequéncias recaem sobre
estruturas e equipamentos da UHE, e que estes estédo sob responsabilidade do Consércio
Candonga, nos termos da concessao a ele outorgada, é mister o entendimento de que a
operacéo comercial do empreendimento deva ser capaz de atender aos seus compromissos
comerciais, conforme sua capacidade de comercializagcao de energia elétrica. Portanto, de acordo
com esses argumentos, a area técnica da ANEEL expds que a condicdo de operagéo comercial
da UHE Risoleta Neves deveria ser suspensa até a devida recuperagcéo, quando a energia que
produzisse fosse novamente disponibilizada ao sistema e atendesse aos compromissos mercantis
do agente de geracao, conforme definido pela REN n° 583/2013 (BRASIL, 2016).

Dado esse contexto, em maio de 2016 a ANEEL decidiu pela suspenséo da operagdo comercial
da usina, por meio do Despacho n° 1.144/2016 — deciséo reiterada em fevereiro de 2017 pela
Diretoria Colegiada, por meio do Despacho n°® 437/2017, ao negar recurso administrativo
protocolado pelo consércio Candonga, mantendo a suspensao da operacado comercial da UHE
Risoleta Neves.

Em seguida a decisdo da ANEEL, o Consorcio Candonga ajuizou agéo de procedimento comum,
com pedido de tutela provisoria, contra a decisé@o do colegiado da Agéncia, objetivando reverter
a suspensao temporaria da operagao comercial da UHE Risoleta Neves. O Consoércio teve
deferido seu pedido pelo 6° Juizo da Vara Federal da Secao Judiciaria de Minas Gerais, em
carater liminar, no sentido de afastar a suspensao da operagdo comercial da UHE Risoleta Neves,
bem como afastar a sua exclusdo do Mecanismo de Realocacéo de Energia, garantindo-lhe a
recontabilizacdo de todo o periodo em que esteve afastada do referido mecanismo. Tais fatos
podem ser verificados no pedido de suspensao de liminar e de sentenca impetrado pela ANEEL
(BRASIL, 2020).

A liminar determinou ainda que fosse tratada como indisponibilidade a auséncia de geracéo

de energia elétrica durante todo o periodo em que a usina estivesse impedida de fazé-lo e

que essa auséncia fosse desconsiderada (expurgada) para o calculo da Taxa Equivalente de
Indisponibilidade Programada (TEIP) e da Taxa Equivalente de Indisponibilidade For¢cada Apurada
(TEIF), ambos indices calculados pelo Operador Nacional do Sistema (nos) e encaminhados a
Camara de Comercializacdo de Energia Elétrica (CCEE), nos termos da REN n° 614/2014.

Neste ponto, importa destacar que, segundo a dita resolucéo, o TEIP e o TEIF sao variaveis que

compdem o calculo do Mecanismo de Reducgéo da Energia Assegurada (MRA), que consiste na
utilizagdo de uma Garantia Fisica Apurada (GFa) como referéncia para alocagéo de energia no
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Mecanismo de Realocacgao de Energia (MRE), conceito-chave para o entendimento de toda a
questéo e que sera abordado com mais detalhes no item 6.4 (BRASIL, 2014).

6.3 DOS ARGUMENTOS PRESENTES NO PROCESSO
SLS 2805 MG (2020/0258107-0), EM TRAMITACAO NO STJ

Na origem, o Consoércio Candonga ajuizou Agao Ordinaria, com pedido de tutela provisoéria, em
face da ANEEL, objetivando anular o Despacho ANEEL n° 437/2017, que determinou a suspensao
temporaria da operagédo comercial da UHE Risoleta Neves, de propriedade da autora, em face da
constatacéo de sua indisponibilidade em produzir energia elétrica, ocasionada pelo rompimento
das barragens de Fundao e de Santarém, de propriedade da mineradora Samarco, que provocou
o langamento de milhdes de metros cubicos de rejeitos de minério de ferro em toda a regido do rio
Doce, atingindo e assoreando o reservatdrio da UHE Risoleta Neves.

O Juizo da 62 Vara Federal da Secao Judiciaria de Minas Gerais, confirmando a tutela provisoria
anteriormente deferida, julgou procedentes os pedidos, para garantir 8 UHE Risoleta Neves a sua
permanéncia no MRE, a fim de continuar a receber os valores da venda de energia das demais
empresas integrantes do sistema, afastando entédo sua condicéo de indisponibilidade de geracao
de energia elétrica. A ANEEL interpds recurso de apelagdo, seguido de pedido de atribuicao de
efeito suspensivo ao recurso, o qual foi indeferido pelo desembargador relator do feito.

Posteriormente, a ANEEL apresentou pedido de suspenséo de liminar € de sentenca perante o
Tribunal Regional Federal da 12 Regiéo, que ndo o conheceu alegando ser de competéncia do STJ.
Tal pedido de contracautela foi examinado pelo presidente do STJ e restou indeferido em razao dos
seguintes fundamentos: a) ndo ter havido comprovacgéo de grave lesdo a um dos bens tutelados
pela legislagao de regéncia; e b) ter sido o instituto da suspenséo de seguranca considerado
inadequado para a apreciagéo do mérito da controvérsia, por ndo ser sucedaneo recursal.

Ainda sobre essa decisdo, merecem destaque os seguintes argumentos apresentados para o seu
indeferimento, os quais serdo objeto de analise no item 6.5:

Portanto, percebe-se que a propria requerente desenha situagéo fatica de
eventual ocorréncia de prejuizos a serem compartilhados entre as partes
privadas. A questao &, inclusive, estranha a ANEEL, uma vez que diz

respeito tdo somente ao condominio, isto &, eventuais prejudicados séo os
integrantes do préprio condominio. Outrossim, enfatize-se que a alegagéo
de que os consumidores das concessionarias de distribuicdo podem ser
atingidos, bem como a argumentacao de que ha prejuizos ao meio ambiente,
desacompanhada de demonstragcéo das razdes e/ou provas de tal afirmacao.
Ademais, tal analise deve ser realizada na instancia originaria, cujo ambiente
é adequado para a instrugao probatdria que se repute necessaria com
exercicio amplo do contraditério e ampla defesa. Nao se pode, portanto,
atribuir a suspenséao de liminar e de sentenca natureza juridica recursal,

sob pena de descaracterizagdo do regime legal desenhado para o exercicio
escorreito desse instituto processual. (BRASIL, 2020)
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Diante da decisdo monocratica, a ANEEL interpds agravo interno contra decisao que
indeferiu o pedido de suspensao requerido, no qual afirmou que nao pretendia levar

a apreciacao da Corte Superior as questdes de mérito que estavam sendo debatidas
na instancia de origem, tendo por objetivo evitar grave dano a ordem administrativa

e economia publica. Alegou ainda que a agéncia reguladora detinha a competéncia
para regulamentar as condigbes de geracao e comercializagdo de energia elétrica e
que a decisdo questionada acarretava embaraco ao regular desempenho da atividade
administrativa ao afastar dispositivos previstos na REN n°® 583/2013.

Argumentou a Agéncia que o Poder Judiciario ndo podia, como no caso, imiscuir-se na seara
administrativa para, substituindo o 6rgao regulador competente, em sede de liminar, alterar
as regras de um setor altamente marcado por rigorosos critérios técnicos, devendo ter sido
prestigiada a presuncdo de legalidade do ato administrativo.

A ANEEL também expbs um relevante argumento técnico acerca do MRE, que é composto
em grande parte por usinas cujo risco hidrolégico é suportado por consumidores cativos de
energia elétrica (aqueles que nao tém a opc¢ao de escolher seu proprio fornecedor de energia
e pagam uma fatura mensal a concessionaria local de energia) e permite que distribuidoras de
energia elétrica repassem seus custos para a tarifa do consumidor final. Ou seja, sdo esses
consumidores cativos que estdo pagando pela inoperancia da UHE Risoleta Neves.

6.4 IMPACTOS NO EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO E
MODICIDADE TARIFARIA DOS CONTRATOS DE CONCESSOES DO
SETOR ELETRICO SEGUNDO A LEGISLACAO DO MRE

Inicialmente é importante explicar como ocorre o funcionamento do MRE, instituido por meio do
Decreto n°® 2.655/98, e que atua para o setor elétrico como uma espécie de “condominio”, em

que as usinas hidrelétricas participantes rateiam a geragdo do conjunto de usinas do mecanismo
proporcionalmente ao montante de garantia fisica de cada empreendimento. De maneira
simplificada, pode-se dizer que quando uma usina gera quantidade de energia inferior a sua
parcela devida ao sistema, principalmente em funcao de condi¢ées hidrolégicas desfavoraveis,
outras usinas do mecanismo compensariam essa energia ndo gerada por estarem com condicdes
hidrologicas favoraveis, assegurando assim a quantidade de energia contratada do sistema como
um todo em razéo da transferéncia do excedente de energia das usinas que geraram além de
suas garantias fisicas para as que geraram abaixo dessas garantias.

Ou seja, 0 mecanismo existe para garantir que as usinas cuja geragao nao atingiu o montante
de sua garantia fisica por motivos relacionados a questdes hidrolégicas para determinado
més tenham seu déficit de geracdo compensado pela producao advinda das outras usinas
participantes, que, por sua vez, auxiliariam o atendimento da meta nos meses em que
pudessem produzir além da sua prépria garantia, mantendo o equilibrio anual do mecanismo
e do proéprio Sistema Interligado Nacional (SIN).

O desempenho do MRE é calculado com base no GSF, do inglés Generation Scaling Factor,
fator que mede a razdo entre a energia produzida pelo conjunto dos geradores do MRE e a
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soma das garantias fisicas destes, expressando em percentual a participacdo de cada usina
no rateio da energia gerada.

A partir de 2012, como resultado de um conjunto de fatores, mas em razao especialmente
da baixa hidrologia registrada, a geracao elétrica das usinas participantes do MRE tornou-
se sistematicamente inferior a média historica, resultando em reducao expressiva do

fator de ajuste GSF, de forma que os participantes do MRE ficaram fortemente expostos
ao Mercado de Curto Prazo (MCP), incorrendo assim em risco sistémico para todos os
geradores hidrelétricos.

Em funcéo disso, a Lei n® 13.203/2015 transferiu, por meio da possibilidade de contratagédo
de produtos similares a seguros pelos agentes de geracao, o risco hidrolégico de geragéo
de energia elétrica ao consumidor, que, por meio da Conta de Bandeiras Tarifarias, passou
a arcar com a obrigacéo de pagamento quando o GSF fosse inferior a 1. Ou seja, o risco
hidroloégico de diversas usinas participantes do MRE € assumido pelos consumidores finais
de energia elétrica.

Ainda sobre esse assunto, € importante destacar que a baixa hidrologia registrada
recorrentemente nos ultimos 10 anos, bem como fatores externos e alheios ao risco
hidrolégico, tem resultado em GSF abaixo de 1. Essa situagdo indica que o MRE nao foi capaz
de gerar toda a energia que deveria ser produzida, de modo que, para suprir esse déficit, &
necessario recorrer a compra de energia no mercado de curto prazo e, no cenario de baixa
hidrologia como o atual, o valor tende a ser cada vez mais alto. Esse arranjo cria déficits
financeiros recorrentes para o MRE, que, apds a repactuacao do risco hidrolégico ocorrida
em 2015, estdo sendo alocados em parte aos consumidores do mercado cativo.

Dito isso €, apds a contextualizagdo da situacao atual da UHE Risoleta Neves bem como das
disputas encampadas tanto no campo administrativo quanto no judicial sobre o assunto, é
interessante abordar o tema do ponto de vista dos custos alocados aos participantes do MRE
(o que provoca desequilibrios contratuais) e aos consumidores de forma geral (impactando

a modicidade tarifaria), em virtude da manutengéo da UHE no MRE, ainda que de forma
precaria, via liminar judicial.

Importa destacar que o Decreto n° 2.655/98 prevé expressamente que o MRE tem como
objetivo compartilhar o risco hidrolégico entre os participantes do Mecanismo. Ainda, consta
do normativo que os riscos de indisponibilidade das usinas de geragao hidrelétrica, de
natureza nao hidroldgica, serdo assumidos individualmente pelas usinas participantes, nao
sendo, portanto, cobertos pelo MRE.

Nesse sentido, e considerando que o rompimento da Barragem do Fundao, fato gerador da
indisponibilidade da UHE Risoleta Neves, ndo ocorreu em virtude de situacdo de natureza
hidroldgica, verifica-se que o compartilhamento dos riscos materializados da Usina com os
participantes do MRE nao encontra amparo no Decreto n° 2.655/98. No entanto, a UHE Risoleta
Neves, por meio de decisado liminar concedida, segue recebendo e comercializando energia do
MRE sem que produza um unico MWh, incorrendo assim em custos que estdo sendo suportados
por todos os outros participantes do MRE e, em Ultima instancia, pelos consumidores.
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A manutencdo da UHE Risoleta Neves no MRE, na situacdo em que a Usina se encontra,
incapaz de contribuir com sua parcela de energia gerada, pressiona ainda mais
negativamente o GSF, que € o fator de proporcgao utilizado para distribuir energia e custos
dentro do Mecanismo, repassando assim parte dos custos para os demais geradores e parte
para os consumidores finais de energia.

Ou seja, essa situacao gera desequilibrios econémico-financeiros entre os agentes de
geracéo, pois a UHE Risoleta Neves estaria sendo beneficiada financeiramente em detrimento
das demais empresas integrantes do sistema de fornecimento de energia, incorrendo em
riscos de judicializagdes com o fim de cessar a transferéncia de energia para essa Usina, o
que poderia gerar entraves no mercado de comercializagao de energia elétrica.

Finalmente, acrescenta-se que, além dos custos repassados devido a repactuacao do risco
hidrolégico, outra parte desses custos evidenciados sdo alocados aos consumidores finais,
em decorréncia dos arranjos institucionais inseridos na Lei n® 12.783/2013, que alocaram
aos consumidores do mercado cativo 100% do Risco Hidroloégico das usinas contratadas
em regime de Cotas e o Risco Hidrolégico da UHE Itaipu Binacional. Isso significa que a
manutencao da UHE Risoleta Neves como participante do MRE — ainda comercializando
uma energia que nao foi gerada pelas suas instalagdes, nao cumprindo por anos a geracao
de energia prevista pela garantia fisica calculada em seu contrato de concesséo, dada sua
indisponibilidade — impacta a modicidade tarifaria dos contratos de concesséo do setor
elétrico, pressionando ainda mais as tarifas do setor.

6.5 ARTIGOS 20 E 22 DA LINDB E SUA RELEVANCIA PARA AS DECISOES JUDICIAIS
ATINENTES A QUESTOES REGULATORIAS

Com a promulgagéo da Lei n° 13.655/2018, foi inserido no Decreto-Lei n® 4.657/42 o artigo
20, que trata expressamente da necessidade de consideragao das consequéncias praticas
da decisdo quando seu fundamento tenha como base valores juridicos abstratos (GABARDO;
SOUZA, 2020).

Alves (2019), ao comentar o pragmatismo e o consequencialismo presentes no artigo 20 da
LINDB, cita Richard Posner, cuja teoria faz uma diferenciagdo entre o método de trabalho

do juiz pragmatico e o do juiz positivista: enquanto o juiz positivista comecga e termina o seu
trabalho por meio de exames da jurisprudéncia, da legislacéo, da regulamentacédo executiva
e dos dispositivos constitucionais, o juiz pragmatista prioriza encontrar a decisdo que melhor
atenda as necessidades presentes e futuras e, assim, ao decidir sobre um caso concreto, o
julgador ira sopesar todas as circunstancias especificas e sistémicas.

Ademais, os artigos inseridos na LINDB visam colocar no centro das preocupacgdes do direito
as limitacbes materiais e os contextos faticos para a implementacédo das normas de direito
(JORDAO, 2018). Soma-se a isso o fato de que atividades tecnicamente complexas levantam
questoes sobre a intensidade do controle que tribunais com competéncia genérica e juridica
deveriam aplicar sobre decisoes técnicas de entidades administrativas especializadas, tais
como as agéncias reguladoras (JORDAO, 2016).
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Feita essa breve introducao, ao serem analisados alguns argumentos postos pela deciséo
monocratica proferida pelo presidente do STJ ao pedido de suspenséo de liminar e de
sentenca protocolado pela ANEEL, apontam-se alguns trechos essenciais do julgado que
podem ser objeto de discusséo:

Sabe-se que as questdes eminentemente juridicas que estdo sendo
debatidas na instancia originaria sdo insuscetiveis de exame na via
suspensiva. Nao aponta a parte requerente situagcdes especificas ou

dados concretos que efetivamente possam demonstrar que héa lesao de
consequéncias significativas e desastrosas a ordem, a salde, a seguranga ou
a economia publicas.

[.]

Portanto, percebe-se que a propria requerente desenha situagéo fatica de
eventual ocorréncia de prejuizos a serem compartilhados entre as partes
privadas. A questao &, inclusive, estranha a ANEEL, uma vez que diz respeito
tdo somente ao condominio, isto &, eventuais prejudicados sao os integrantes
do préprio condominio. (BRASIL, 2020)

Partindo-se desses argumentos, apds analise das regulamentacdes aplicadas ao setor
regulado, principalmente no que diz respeito as legislagdes inerentes ao instituto do MRE -
principal instrumento regulatério afetado pelas decisdes administrativas e judiciais postas
em questao —, observou-se que o controle judicial ndo alcangou os elementos pragmaticos
introduzidos nos artigos 20 e 22 da LINDB: do consequencialismo para as necessidades
presentes e futuras, ou de contextualizagcédo da situagao.

Conforme exposto tecnicamente nos itens 6.3 e 6.4, o entendimento de trés legislagbes

— Decreto n° 2.655/98 e Leis n° 13.203/2015 e n°® 12.783/2013 - é essencial para que uma
deciséo juridica trilhe os caminhos de aproximagao com a realidade. Essas legislagdes
abordam conceitos eminentemente técnicos e precisam ser interpretadas junto as demais
regulamentacdes trazidas pela ANEEL, tais como a REN n° 583/2013 e a REN n°® 614/2014.

Segundo Jordao (2016), a doutrina estabelecida apds o caso Chevron, decidido pela Suprema
Corte dos Estados Unidos em 1984, trouxe conceitos bastante elucidativos para a atuacao

e a intensidade do controle judicial sobre legislagdes atinentes a agéncias reguladoras.

No caso em questao, os tribunais deveriam, em um primeiro momento, identificar se a
legislacao oferece uma resposta clara a questao trazida a juizo; em caso positivo, a decisao
administrativa seria a correta; caso contrario, deveria ser anulada. De outro modo, se a
legislacao for ambigua sobre determinada questao, ndo caberia aos tribunais interpretar

a ambiguidade administrativa, mas apenas julgar se a solugdo adotada pela autoridade
administrativa seria razoavel ou permissivel.

No caso em tela — a partir de alguns dos argumentos do presidente do STJ de que a

requerente ndo foi capaz de demonstrar dados concretos de lesdo de consequéncias
significativas, principalmente relacionadas a economia publica, apds a liminar concedida pelo
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Juizo da 6® Vara Federal da Secao Judiciaria de Minas Gerais que anulou a decisdo da ANEEL
contida no Despacho n° 437/2017 e afastou a aplicabilidade da REN n° 583/2013, ou mesmo
dos proprios argumentos de que a questao seria estranha ao ambito de atuacao da ANEEL -
foi possivel perceber que ndo houve ponderagdes acerca do contexto fatico relacionado ao
caso concreto ou mesmo das dificuldades do Poder Judiciario em analisar as consequéncias
de suas decisdes, problema este recorrentemente presente em julgamentos sobre a adocao
de medidas regulatérias, dado que os tribunais ndo estao familiarizados com o tratamento de
problemas tipicos da regulagao econdémica.

A REN n° 583/2013 estabelece os procedimentos e as condigdes para se obter e manter a
situacao operacional e definir a poténcia instalada e liquida de empreendimento de geracao
de energia elétrica. Em seus dispositivos, a norma também elenca os critérios de suspensao
da situagéo operacional de determinado agente gerador, que podera ocorrer em razdo de
ocorréncia grave ou indisponibilidade prolongada.

Em termos praticos, a indisponibilidade prolongada de uma usina afeta os calculos da garantia
fisica do bloco hidraulico que faz parte do “condominio” do MRE, o que por sua vez impacta

os custos suportados ndo apenas pela divisdo do risco hidrolégico entre os seus participantes
privados, mas também o custo que é repassado aos consumidores finais de energia elétrica, de
acordo com a Lei n® 13.203/2015, que tratou da repactuacao do risco hidrolégico.

Somam-se a Lei n° 13.203/2015 os arranjos institucionais estabelecidos pela Lei n°
12.783/2013, que transferiram todo o risco hidroldgico referente as usinas contratadas em
regime de Cotas e de Itaipu Binacional ao consumidor final de energia elétrica. Isso significa
que o aumento do custo do risco hidrolégico causado pela indisponibilidade prolongada da
UHE Risoleta Neves e suportado pelo condominio do MRE atinge as tarifas de energia elétrica
do consumidor final, impactando também o principio da modicidade tarifaria a ser alcangcado
pela atuagéo da agéncia reguladora.

Ou seja, além de ferir o interesse coletivo, pois decisdes judiciais que venham a afastar a
aplicabilidade de decisdes ou de regulamentacado econémica da ANEEL afetam a economia
publica, o assunto é eminentemente competéncia de atuacao da agéncia reguladora do setor
elétrico. Somam-se aos argumentos apresentados, o fato de que aqueles custos de risco
hidrolégico nédo transferidos ao consumidor final de energia elétrica ainda sdo suportados por
todos os outros agentes geradores (Lei n° 13.203/2015) e o de que, apds um longo periodo
de ndo atendimento do compromisso contratual de geragao de energia de um agente, os
custos provenientes dessa situacdo acabam por gerar problemas de equilibrio econémico
financeiro nos contratos de concessao dos demais agentes geradores, situacao que devera
ser gerenciada pela agéncia reguladora.

Sendo assim, apds a negativa do pedido de suspensao de liminar e sentenca, a ANEEL
impetrou um agravo interno contra a decisdo argumentando que seu intuito seria:

[...] evitar grave dano a ordem administrativa e a economia publica,

objetivando efetivamente a tutela da coletividade. Pontua que a agéncia
reguladora detém a competéncia para estabelecer as normas aplicaveis a
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geracgéo e a comercializagdo de energia elétrica, e a decisdo questionada
acarreta, segundo alega, sério embaraco ao regular desempenho da
atividade administrativa ao afastar a aplicagdo da Resolugdo Normativa n.
583/2013, que dispde sobre a suspensao de operagdo comercial de unidades
geradoras que se encontram incapazes de produzir energia.

[.]

Assevera que ndo pode deixar de registrar que se retirou a gestao do ente
regulador em constranger a empresa a adotar as medidas necessarias

para retomada do empreendido a situagdo de normalidade, garantindo
receita a empresa, equivalente ao que receberia se estivesse funcionando
normalmente até 2035, ano em que se encerra o seu contrato de concessao,
gerando um prejuizo ao sistema elétrico que, segundo pontua, ja ultrapassa o
alarmante montante de R$ 430.000.000,00. (BRASIL, 2020)

Com a insercéo de mais argumentos técnicos pela ANEEL e a inser¢ao de pegas com
analises elaboradas por outros 6rgaos de controle, com a finalidade de demonstrar que o
caso em questao provocaria, sim, lesdo a economia publica, trazendo elementos concretos
acerca da contextualizac&o e do consequencialismo das decisdes judiciais que estavam
sendo tomadas, houve uma mudanca de entendimento no voto do presidente do STJ, até
sobre a propria competéncia da ANEEL para tratar do assunto:

Melhor revendo os autos, é caso de acolhimento do recurso conforme as
razbes apresentadas pela recorrente e reiteradas pelo Ministério Publico (...)
Em principio, essa Presidéncia entendeu que a Usina deveria ser mantida no
MRE, considerando os impactos econdmicos e sociais da cessagéo de seu
funcionamento. Entretanto, reavaliando a situacdo em julgamento, verifica-
se que a manutengdo da Usina como integrante do MRE causa grave dano
a ordem administrativa e & economia publica (...) Assim, a manutencgédo da
deciséo judicial que afastou o ato da ANEEL e manteve a Usina Risoleta
Neves no MRE causa grave distorcéo do quadro regulatério, impoe

prejuizo econdmico aos consumidores e beneficia indiretamente a mesma
empresa causadora dos danos ambientais. Em suma, tem-se que os atos
administrativos do érgéo técnico de regulagdo (ANEEL) gozam de presungéo
de legalidade e de legitimidade, conforme diversas vezes afirmado por essa
Presidéncia em outros casos analogos. (BRASIL, 2020)

Essa mudanca de entendimento presente nos autos demonstra, mais uma vez, a dificuldade
ainda presente no contexto das decisdes judiciais em ambito do direito administrativo de

se aplicar os artigos 20 e 22 da LINDB, principalmente no que se refere a contextualizacao
€ a mensuragao das consequéncias faticas ndo apenas de curto prazo, mas também

das consequéncias sistémicas quando da interpretacao do direito e da anulacéo de atos
administrativos de agéncias reguladoras.
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Retomando Jordao (2016), em ambito de decisbes técnicas de entidades administrativas
especializadas, caberia aos tribunais apenas julgar se a solugcéo adotada pela autoridade
administrativa seria razoavel ou permissivel, considerando que os atos administrativos expedidos
por agéncias reguladoras gozam de legalidade e legitimidade, até prova em contrario.

7. CONSIDERAGOES FINAIS

As intervencgdes regulatorias operadas pelos tribunais via controle judicial podem provocar
sérias ineficiéncias alocativas em decorréncia da inadaptabilidade dessas instituicdes para
cumprir essa tarefa, ja que a atuacao tipica do Poder Judiciario geralmente envolve a solugcéo
de uma controvérsia meramente bipolar de modo a aplicar o Direito a fatos pregressos. No
entanto, com bastante frequéncia as medidas regulatérias envolvem analises prospectivas e
multipolares (JORDAQ, 2016).

Considerando-se que o regulador, no desempenho de suas atividades, necessita realizar
analises progndsticas a fim de prever os impactos de medidas governamentais ou operacdes
comerciais no mercado considerado, a deferéncia do Poder Judiciario torna-se matéria
bastante relevante a ser discutida, para que essas apreciacdes ndo sejam refeitas no ambito
judicial (JORDAO, 2016).

Nesses casos, pode-se entender que o controle judicial exercido sobre questdes atinentes
a regulacao econdémica pode ser bastante aprimorado se for praticado perante os artigos
20 e 22 da LINDB. Em linha com esse raciocinio, a LINDB, em seu artigo 22, faz referéncia
justamente as decisbes das instancias controladora e judicial sobre a regularidade de
conduta ou validade das agdes administrativas. Esse dispositivo impde que o controlador se
limite a avaliar a razoabilidade da escolha interpretativa realizada pelo administrador publico,
de modo a prestar deferéncia a essa escolha razoavel da administragdo, mesmo que néo
corresponda a sua propria escolha interpretativa (JORDAO, 2018).

Ademais, ao seguir o consequencialismo pressuposto no artigo 20 da LINDB, o juiz
pragmatista deveria vislumbrar decidir de acordo com as necessidades presentes e

futuras, considerando a jurisprudéncia e a legislacdo como ponto de partida para a tomada
de decisado, dando nado s6 a devida importancia a investigacdo das consequéncias das
alternativas possiveis para a solugao daquele caso concreto, ndo apenas de curto prazo, mas
também as consequéncias sistémicas (ALVES, 2019).

Por fim, no estudo de caso em questao, ficou demonstrada uma situagdo em que decisdes
judiciais foram tomadas sem considerar uma linha pragmatista de atuacao do juiz, que

se refletiria na aplicabilidade dos artigos 20 e 22 da LINDB. Foram também identificadas
dificuldades de visualizagdo das consequéncias sistémicas da intervencao judicial nas decisdes
regulatérias, tendo em vista a multipolaridade do setor elétrico. Tais consequéncias teriam o
condao de repercutir perenemente tanto na modicidade tarifaria, um dos pilares da prestacao
de um servico publico concedido, quanto no equilibrio econdmico-financeiro dos contratos de
concessao do setor — 0 que ndo se concretizou, no caso estudado, apds a decisdo unanime do
colegiado do STJ pelo deferimento do agravo interno interposto pela ANEEL.
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RESUMO

O artigo visa avaliar a transparéncia passiva nos Institutos Federais de Educacéao, Ciéncia

e Tecnologia (IFs), concernente aos prazos estabelecidos na Lei de Acesso a Informacéao e

a qualidade das respostas obtidas. Para coleta dos dados, encaminhou-se solicitacdo de
acesso a informacéo a todos os 38 IFs existentes, cujas respostas foram analisadas por meio
da técnica de analise documental e do célculo de indicadores. Todas as solicitagcdes enviadas
receberam resposta, nao havendo qualquer omissao dos IFs; o tempo médio foi de 20,39 dias,
compreendendo o periodo desde a solicitacao até a resposta em primeira instancia, e 60,53%
das respostas foram fornecidas antes do prazo legal de 20 dias. Os resultados evidenciaram
um bom nivel de conformidade, cuja qualidade da informagéao obtida foi de 60,53%. Com base
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nesses dados, o indice de transparéncia atingiu uma média de 50,66%, o que demonstrou

ter havido fornecimento de informacdes de interesse publico e atendimento das exigéncias

de transparéncia passiva, verificando-se que os IFs realizaram esforcos para disponibilizar a
informacao requerida, ndo somente em atendimento a lei, com transparéncia meramente nominal,
mas, sim, de forma efetiva, com respostas inteligiveis e Uteis, prestando auxilio aos érgaos de
controle por meio da facilitacao de denuncias e da promocéao da participacao ativa dos cidadaos.

Palavras-chave: Lei de Acesso a Informacao; transparéncia passiva; transparéncia publica.

ABSTRACT

The article aims to evaluate the passive transparency in the Federal Institutes of Education,
Science and Technology (IFs), regarding the deadlines established in the Access to Information
Law and the quality of the responses obtained. For data collection, a request for access to
information was sent to all 38 existing Fls, whose responses were analyzed using the technique
of document analysis and the calculation of indicators. All requests sent received a response,
with no omission from the Fls; the average time was 20.39 days, comprising the period from

the request to the response in the first instance, and 60.53% of the responses were provided
before the legal deadline of 20 days. The results show a good level of compliance, whose quality
of information obtained was 60.53%. Based on these data, the transparency index reached an
average of 50.66%, which demonstrated that there was provision of information of public interest
and compliance with the requirements of passive transparency, verifying that the Fls made
efforts to provide the required information , not only in compliance with the law, with merely
nominal transparency, but effectively, with intelligible and useful responses, helping control
bodies by facilitating complaints and promoting the active participation of citizens.

Keywords: freedom of Information Act; passive transparency; public transparency.

1. INTRODUCAO

O acesso a informacgao é oriundo do direito a livre expressao e consiste essencialmente na
prerrogativa de acessar informacgdes, relacionando-se a valores fundamentais como boa
governanca e accountability (SARACENO; MONTEIRO, 2021). Nesse sentido, em 18 de
novembro de 2011, foi promulgada a Lei de Acesso a Informagao (LAI), Lei n° 12.527/2011,
em conformidade com o estabelecido no inciso XXXIIl do artigo 5° da Constituicdo de 1988
(CF/88), que fornece o arcabouco juridico a ser adotado pelas instituicdes publicas brasileiras
com o objetivo de garantir e regulamentar o acesso as informagées (BRASIL, 2011), em
beneficio de um individuo ou organizacao que, segundo a Teoria da Agéncia, podem ser
denominados como principal, ao solicitarem informacdes de terceiros, denominados agentes,
0s quais possuem o dever de prestar contas (PERES et al., 2020), no caso, o Estado.

A falta de estudos abrangentes publicados sobre a operacionalidade da Lei n® 12.527/2011

resulta em uma lacuna significativa no conhecimento da Administragéo Publica no Brasil
(MICHENER; CONTRERAS; NISKIER, 2018), acarretando uma disparidade entre as demandas
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de transparéncia estabelecidas pela legislacao e a sua efetiva implementacgao, o que revela
uma abordagem formalista na aplicacdo da norma (DREHMER; RAUPP, 2019).

Oliveira e Ckagnazaroff (2022) reforcam que, para um governo democratico, a transparéncia
precisa possuir as seguintes caracteristicas: direta (compreensivel para todos os
stakeholders); efetiva (de modo que os usuarios possam ter acesso e utilizar as informacdes
para responsabilizar os ocupantes de cargos publicos); oportuna (transparéncia que ocorra
em tempo real ou o mais proximo disso); ativa (publicacdo de informacdes necessarias para
um efetivo controle social) e passiva (por meio de canais que os cidaddos possam obter
maiores esclarecimentos sobre os dados disponiveis ou solicitar informacdes).

A transparéncia e o acesso a informagdes na Administragdo Publica séo ferramentas
indispensaveis para melhorar a res publica e fortalecer a democracia, pois permitem que a
sociedade possa colaborar no processo de decisdes dos governantes e em suas acdes de
controle, a medida que permitem acompanhar a aplicagao dos recursos publicos e verificar a
sua real efetividade e eficiéncia (RODRIGUES; MACHADO, 2021).

Ha de se ressaltar que ao se pesquisar sobre transparéncia na gestéo publica brasileira,

os estudos se concentram na abordagem dos aspectos administrativos e institucionais,
orcamentarios e de desempenho, havendo oportunidades de pesquisa sobre participacao e
satisfacao da sociedade, bem como de estudos que abordem autarquias e o governo federal
(VISENTINI et al., 2021).

Boa parte das pesquisas tende a enfocar mais a transparéncia ativa (ou seja, divulgacao nos
sitios eletrénicos das instituicdes) do que a transparéncia passiva (ou seja, respostas das
instituicoes as solicitacdes de informacéo feitas pelos cidadios), além de se concentrarem
mais nos governos de nivel nacional do que nos de nivel subnacional (MICHENER, 2020),
apresentando-se, assim, uma lacuna de pesquisa a ser preenchida e cujos resultados ensejem
diagnosticar e aperfeicoar os atributos das respostas obtidas (CRUZ; ZUCCOLOTTO, 2021).

Esta pesquisa, ao analisar os Institutos Federais de Educagao, Ciéncia e Tecnologia (IFs), atende
a sugestado de Lima, Abdalla e Lima Oliveira (2020), pois ha maior quantidade de pesquisas
abordando universidades publicas em relacdo a esse aspecto, e bem poucas focando os
institutos federais, embora ambas as instituicées pertencam ao setor de educacéo publica de
nivel superior e sejam igualmente primordiais no desenvolvimento sustentavel da nagao a longo
prazo, e recebam, até mesmo, grande volume de recursos financeiros.

Ao receber um pedido de acesso a informacéo, conforme previsto pela LAI, o Estado pode
nega-lo de forma justificada (PERES et al., 2020) ou, mesmo que disponibilize a informacao,
nao é garantido que ela seja compreensivel para a sociedade, ou que relate os fatos
praticados pela gestédo publica (OLIVEIRA; CKAGNAZAROFF, 2022), embora a legislacao
estabeleca o dever do Estado de prestar informagdes inteligiveis e auténticas. Destarte,

a presente pesquisa visa avaliar a transparéncia passiva nos IFs concernente aos prazos
estabelecidos na LAl e a qualidade das respostas obtidas.

Avaliar o grau de transparéncia, comparando instituicoes de mesma natureza que
atuam em contextos diferentes e regides distintas, permite identificar as deficiéncias na
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implementacéo da transparéncia passiva e, por conseguinte, contribuir para que os gestores
de monitoramento da LAl possam avaliar melhor a transparéncia em sua organizacao

e identificar quais aspectos precisam ser reformulados para um acesso efetivo, o que
contribuira também para maior efetividade de transparéncia para a sociedade.

2. DESENVOLVIMENTO
21  REFERENCIAL TEORICO

211 Administragcao Publica

A estrutura e as fungdes do Estado brasileiro tém sido objeto de reformas implementadas

a partir de novos conceitos na gestdo publica e governanca ao longo desses trinta anos,
representando mudancas dos modelos da administragao: do patrimonialista para New Public
Management (NPM), passando pelo modelo burocréatico e culminando na Nova Governanca
Publica (HUR, 2011; MANDELLI, 2016).

As mudancgas nos modelos sdo marcadas por transicdes, nas quais estdo inseridas um
espaco de crise, onde ha debates sobre as fragilidades, e pelos elementos que emergem
visando atender aos anseios do modelo em vigor, ndo representando uma ruptura total, mas
um aperfeicoamento dos conceitos e pressupostos que sdo considerados validos, frente ao
contexto da gestao publica (MATIAS PEREIRA, 2018).

Durante boa parte do século XX, o modelo burocratico foi adotado na Administragéo Publica,
resultando no aumento excessivo da maquina publica, no engessamento das atividades

do Estado e na ineficiéncia da aplicagédo dos recursos publicos, o que culminou na crise

do Estado (SECCHI, 2009), visto que os seus principios consistiam de hierarquizagéo,
formalizacéo e divisdo do trabalho, impessoalidade, meritocracia, separagcao entre
propriedade e administragao, profissionalizacdo dos funcionarios e previsibilidade para atingir
melhores niveis de eficiéncia e mitigar os efeitos negativos do patrimonialismo (DIAS; CARIO,
2014). Mandeli (2016) afirma que, dentre as razées do declinio desse modelo, destacam-se a
sua rigidez com as regras estabelecidas e o excesso de consumo de recursos publicos, sem
considerar aspectos como eficiéncia e efetividade.

Dias e Cario (2014) afirmam que o modelo de Estado intervencionista cede espaco aos
movimentos de reforma que buscam a descentralizagdo e desconcentragao da maquina
publica, incentivando a mudanca do foco no processo para o foco nos resultados, transitando
do modelo burocratico para as correntes pds-burocraticas, entre elas a “New Public
Management”, as quais, conforme Buta e Teixeira (2020), estimulavam maior participacao das
autoridades publicas em melhorias na prestacao de servicos e maior eficiéncia na aplicacao
das despesas publicas.

De modo mais especifico, foi no governo do presidente Fernando Henrique Cardoso, em
1995, que o Brasil tomou para si o compromisso de fazer a transicdo da administragédo publica
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burocratica, para a gerencial. Assim, sob a égide do Plano Diretor da Reforma do Estado,
editado pelo Ministério da Administragdo Federal e Reforma do Estado (MARE), iniciou-se o
processo de implantacao da reforma gerencial na Administracao Publica brasileira.

No entanto, mais do que aprovar infraconstitucionalmente, isto é, com base em leis,

a estrutura da reforma gerencial, era impreterivel que o governo investisse em sua
implementacédo. Botelho e Held (2021) comentam que o presidente Fernando Henrique
Cardoso nao conseguiu arcar politicamente com a execuc¢édo da reforma administrativa,
passando a investir esforgos na estabilizagdo econdémica, extinguindo o MARE e
abandonando a agenda da gestéo publica em seu segundo mandato. Contudo, ainda que
naquela ocasido a reforma nao tenha logrado o éxito prenunciado esperado, esses autores
lembram que as politicas de mudancas institucionais engendradas foram validas, sendo
importantes até mesmo para o ajuste fiscal.

Matias-Pereira (2018, p. 88) enfatiza que a boa governancga corporativa, independentemente
se aplicada no setor publico ou no setor privado, deve possuir as seguintes caracteristicas:
“clara identificacao e articulacdo das definicdes de responsabilidade; verdadeira
compreensao do relacionamento entre as partes interessadas da organizagao e sua estrutura
de administrar os recursos e entregar os resultados; e suporte para a administracao,
particularmente de alto nivel.”

As pressdes por modernizacdo da gestdo e o devido monitoramento dos controles internos sdo
uma constante no setor publico, por isso as entidades vém buscando implantar um sistema

de governanca com acdes transversais, no intuito de atuar mais fortemente na prevencao de
riscos nas areas administrativa, orcamentaria, de pessoal, entre outras. Ademais, busca propor
recomendacgoes, alinhar interesses e contribuir para ampliar o desempenho institucional e
reduzir a assimetria informacional no setor publico (RODRIGUES; MACHADO, 2021).

Ha de se ressaltar que, para a construgdo de uma politica de governancga, é necessario

o envolvimento da gest&o, o conhecimento do tema pela comunidade, a formatacdo das
estruturas de governancga e o entendimento da instituicdo de como aplicar na sua realidade os
mecanismos de lideranga, estratégia e controle (RODRIGUES, 2023).

Governanca e gestdo no ambito da Administracdo Publica sdo dois conceitos distintos
que se complementam. A gestao foca na integracéo dos processos organizacionais para
a consecucao de seus objetivos, sendo responsavel pelo funcionamento do cotidiano da
entidade, envolvendo o planejamento, a execucgao, o controle e as agdes, ao passo que a
governanca atua no direcionamento, no monitoramento, na supervisdo e na avaliacdo da
gestao, no intuito de atender as necessidades e expectativas dos cidaddos e das demais
partes interessadas (BUTA; TEIXEIRA, 2020).

2.1.2 Transparéncia

Como o Brasil possui uma viséo legalista (code law), ha a necessidade de legislagao robusta
que discipline e fornega as orientacdes necessarias para o processo de disponibilizagédo
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de informacgdes, a fim de se promover a transparéncia de forma eficaz (PERES et al., 2020),
pois elas fazem que agentes publicos fornecam dados e justifiquem seus atos perante a
sociedade, mesmo sendo um controle externo com baixo grau de coercao (LINDBERG, 2013).

A transparéncia das agdes de uma instituicdo promove a chamada accountability (PERES et
al. 2020), cuja definicao é feita em cinco elementos por Lindberg (2013, p. 209):

1. Um individuo ou uma instituicdo que deve prestar contas (A para agente);

2. Uma érea, responsabilidade ou dominio sujeito a accountability (D para
dominio);

3. Um individuo ou uma instituicdo a quem A deve prestar contas (P para
principal);

4. O direito de P de exigir que A informe e explique/justifique as decisdes
relacionadas a D;

5. O direito de P de sancionar A se A falhar em informar e/ou explicar/justificar
as decisoes relacionadas a D.

Dentro desse contexto, um importante canal de informacgdes foi criado, o Portal da
Transparéncia do Governo Federal, iniciativa da Controladoria-Geral da Unido (CGU) e

com inicio das atividades no ano de 2004, com o propésito de aumentar a transparéncia

da gestao publica, permitindo o acompanhamento de como os recursos publicos estavam
sendo utilizados e ajudando o cidadao a fiscalizar a sua correta aplicacdo. Nesse sitio
eletrénico, ainda em atividade, é possivel acompanhar, desde 2009, com a vigéncia da Lei
Complementar n° 131, de 27 de maio de 2009, Lei Capiberibe, com atualizagao em tempo
real, a execucao dos recursos publicos transferidos pela Unido ao exterior, aos estados, ao
Distrito Federal e aos municipios situacao funcional dos servidores, entre outras informacdes
(RODRIGUES, 2023).

No Brasil, o marco legal de transparéncia publica veio com a publicagéo da Lei n°® 12.527

de 2011, a LAI, com vigéncia a partir de maio de 2012, abrangendo todos os entes federais,
estaduais e municipais, bem como todas as esferas dos poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario. No caso do Poder Executivo federal, foi publicado também o decreto n°® 7.724, em
maio de 2012, que estabeleceu as diretrizes para a implementacédo da LAI.

A lei e o decreto estabeleceram duas formas de transparéncia: a transparéncia ativa e a
transparéncia passiva. Quanto a transparéncia ativa, é estipulado um conjunto de informacdes
minimas a serem publicadas e atualizadas nos sitios eletrénicos das organizacdes publicas.
No tocante a transparéncia passiva, qualquer individuo ou organizagao pode requerer ao
Estado acesso a informacdes de carater e finalidade publica, por qualquer meio legitimo,
como contato telefénico, correspondéncia eletronica ou fisica, devendo esses agentes
necessariamente viabilizar alternativa de encaminhamento de pedidos de acesso por meio de
seus sitios na internet. Ressalte-se que o servico de busca e fornecimento deve ser gratuito,
salvo quando houver custo de reproducéao (BRASIL, 2011).

O direito a informacéo, previsto na LAl, compreende o acesso a informacdes produzidas
ou custodiadas pelo poder publico, ressalvadas as informagdes pessoais € as hipoteses de
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sigilo legalmente estabelecidas, ndo se prestando a producédo de documentos inexistentes
ou indisponiveis na Administracdo Publica federal, apenas a entrega de informacdes ja
produzidas e acumuladas pelos 6rgaos e pelas entidades do poder publico.

Tendo em vista que o requerente pode utilizar-se de recursos para ter acesso as informacdes
solicitadas e que os requeridos podem ser responsabilizados, no Quadro 1 estéo sintetizados
0s prazos € as acgdes descritos na LAI.

Quadro 1 - Prazos a serem observados utilizando Servi¢o de Informagdes ao Cidadéao (SIC)

Inicio da contagem do

Registro no E-SIC Cientificacao oficial
prazo

Em dia util, antes das 19h Mesmo dia do registro Mesmo dia do registro

Em dia util, apds 19h, ou dia nao util, , . o 1 dia util apds a
L. Préximo dia util S -
qualquer horario cientificagao oficial

Fonte: os autores; adaptacdo da Lei de
Processo Administrativo (1999).

Conforme a Lei de Processo Administrativo, Lei n® 9.784/1999, no &mbito da administragédo
publica federal o horario de registro de documentos e requerimentos € definido até as 19

horas, salvo disposicao especifica em contrario. O artigo 17 da referida lei estabelece que os
documentos e requerimentos dirigidos aos 6rgaos e entidades da administracao publica federal
podem ser apresentados em dias Uteis, em horario definido pelo érgao responsavel, que nao
podera ser inferior a 6 horas diarias. Ademais, o paragrafo Unico desse artigo menciona que,
quando néo houver expediente ou este for encerrado antes das 19 horas, o horario de registro
sera considerado até o término do expediente. Assim, o horario de registro de documentos e
requerimentos administrativos geralmente é estabelecido até as 19 horas, a menos que haja
alguma disposicao especifica ou que o expediente seja encerrado antes desse horario.

Caso o registro de documentos ocorra apds as 19 horas, é considerado como tendo sido
realizado no préximo dia util, sendo tratado como se tivesse sido registrado no primeiro
horario disponivel do préximo dia util, excluindo-se da contagem o dia do comeco e
incluindo-se o do vencimento. No contexto do processo administrativo, o registro &
importante para estabelecer a data e a hora em que o documento foi recebido pelo 6rgao ou
entidade responsavel — informacao relevante para determinar prazos, ordem de chegada e
outros aspectos relacionados ao trdmite do processo.

A titulo de exemplo: no dia 4 de maio de 2023, foi feita uma solicitacdo de informacao as
18h59, e o prazo para resposta, conforme registro no portal Fala.BR, ficou sendo até o dia
24 de maio de 2023, pois 5 de maio de 2023 foi considerado o primeiro dia da contagem. Ja
para uma solicitacdo efetuada as 19h01, também em 4 de maio, o prazo de resposta passa
a ser até o dia 29 de maio de 2023, pois o pedido sera registrado no dia 5 de maio, ao qual
se segue um fim de semana, o que desloca para 8 de maio, préximo dia Util, o inicio da
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contagem do prazo para resposta. Como o prazo dos 20 dias finda no final de semana, o dia
final do prazo para resposta também é deslocado para o proximo dia Util.

O tramite descrito no Quadro 2 sintetiza todo o processo de interagéo entre o solicitante e o
6rgao demandado na busca de informagdes. A LAl estabelece as varias opcdes de recursos
obedecendo aos prazos necessarios, e a sua contagem segue as regras da Lei de Processo
Administrativo, iniciando-se apds a cientificacao oficial por parte do 6rgao, conforme o Quadro 2.

Acao

Solicitar
informagdes

Prorrogacéo do

pedido

Prazo para o cidadao
contestar

Reclamacao

Prazo para

resposta do érgao

20 dias

10 dias

10 dias ap6s omissao de resposta (30 dias)
5 dias, apds recebimento da reclamacao

Recorrer em 12
instancia

Recorrer em 22

instancia

Recorrer a CGU

Recorrer a
Comissédo Mista

de Reavaliagdo de
Informacgdes (CRMI)

Fonte: os autores;

adaptacéo da
Lei de Acesso a

Informacéao (2011).

10 dias apés resposta

10 dias apds resposta em
12 instancia

10 dias apos resposta
em 22 instancia ou 5 dias,
apos “Reclamacéao” nao
ser atendida

10 dias apds resposta da
CGU

5 dias, apds
recebimento do
recurso

5 dias, apds
recebimento do
recurso

5 dias, apds
recebimento do
recurso

32 reunido apos o
recebimento do
recurso

Quadro 2 — Prazos estabelecidos na Lei de Acesso a Informacéo

Autoridade
destinataria (ou
responsavel pelo
atendimento da
demanda)

Orgao solicitado

Orgao solicitado

Autoridade de
monitoramento

Autoridade superior ao
6rgéo solicitado

Autoridade maxima do

orgéao

CGU

CRMI

Fonte: os autores; adaptacao da Lei de Acesso a Informacéo (2011).

A LAl estabelece prazos para o atendimento dos pedidos de acesso a informacao feitos
pelos cidadaos aos 6rgaos e entidades publicas. Esses prazos tém o objetivo de garantir a

transparéncia e o acesso efetivo as informacgdes publicas. Conforme o Quadro 2, os principais
prazos previstos nessa lei sdo:
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1. Prazo inicial: ap6s receber o pedido de acesso a informacgao, o érgao ou entidade
tem um prazo de 20 dias para responder ao solicitante, contados a partir do
recebimento da solicitacdo. Esse prazo pode ser prorrogado por mais dez dias,
mediante justificativa expressa.

2. Prazo especifico para informacdes sigilosas: caso a informacéo solicitada seja considerada
sigilosa, o 6rgao ou entidade deve comunicar essa classificacao ao solicitante em até 20
dias, contados a partir do recebimento do pedido. Nesse caso, o prazo para resposta ao
pedido sera de até 30 dias, prorrogaveis por mais dez dias, mediante justificativa expressa.

3. Pedido de prorrogacéo: se houver necessidade de prorrogacédo do prazo para atendimento
do pedido, o 6rgéo ou entidade deve justificar essa prorrogagéo ao solicitante, informando o
motivo e a nova data prevista para resposta. A prorrogacao sé pode ocorrer uma vez.

4. Pedido fracionado: se o pedido de acesso a informacao abranger um grande volume de
documentos ou informacdes, o 6rgéo ou entidade pode solicitar que o solicitante especifique
melhor a sua solicitacéo, para evitar um pedido genérico ou excessivamente amplo.

E importante ressaltar que esses prazos sao estabelecidos pela LAl e devem ser observados
pelos 6rgaos e entidades publicas. No entanto, € possivel que alguns casos especificos
apresentem dificuldades ou demandem mais tempo para o atendimento, desde que
justificados devidamente ao solicitante.

Caso o solicitante ndo esteja satisfeito com a resposta ou com a auséncia de resposta dentro do
prazo estabelecido, ele pode interpor um recurso administrativo. O recurso deve ser encaminhado
a autoridade hierarquicamente superior aquela que emitiu a resposta inicial, dentro de um prazo
de dez dias a partir do recebimento da resposta ou do término do prazo para resposta.

A autoridade responsavel pelo exame do recurso deve analisar e emitir uma deciséo
fundamentada, no prazo maximo de cinco dias a contar do recebimento do recurso. Essa
deciséo é considerada a resposta final da instituicdo demandada e a vincula a cumpri-la.

De acordo com o Decreto n°® 7.724/2012, a CGU pode ser acionada como instancia de recurso
em duas situagdes, quando o solicitante recorre:

1. Da decisdo de um 6rgéao federal que negou total ou parcialmente o acesso a informacéao
solicitada, exceto quanto ao mérito de informacao classificada;

2. Da auséncia de resposta dentro do prazo estabelecido pela lei.

Nesses casos, o solicitante pode apresentar um recurso a CGU, que ira analisar o pedido
de acesso a informacao e emitir uma deciséo final. A CGU tem o poder de determinar se o
acesso a informacgao deve ser concedido ou nao, e essa decisao é vinculante para o 6rgao
entidade envolvido. Portanto, ao recorrer a CGU, o solicitante tem a possibilidade de obter
uma revisao da decisdo tomada pelo 6rgéo publico e obter a sua resposta sobre o acesso a
informacgéao solicitada.
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A Comissao Mista de Reavaliagao de Informacdes (CMRI) é de fato um 6rgéo previsto na
LAl e é responsavel por reavaliar a classificacdo de informacdes sigilosas, sendo um 6rgéao
colegiado composto por representantes de nove ministérios, como o da Justica e o das
Relacdes Exteriores, incluindo um representante da Casa Civil da Presidéncia da Republica.
Sua principal funcéo é revisar e reavaliar as informacdes classificadas como sigilosas, com
0 objetivo de compatibilizar a transparéncia com a necessidade excepcional de proteger as
informagdes sigilosas classificadas. Quando um solicitante recebe a informacéo de que o
pedido foi negado com base na classificagao de sigilo, ele tem o direito de recorrer dessa
decisdo a CMRI. O recurso deve ser apresentado no prazo de 10 dias a partir do recebimento
da resposta negativa. A CMRI, por sua vez, analisara o recurso e emitira uma decisao final
sobre a classificagéo da informacé&o. Assim, a CMRI € uma instancia de recurso especifica
para revisar as decisdes de classificacdo de sigilo e garantir que a informacgéao esteja
classificada de acordo com os critérios estabelecidos pela lei.

2.1.3 Pesquisas anteriores

Ha varias pesquisas pregressas que merecem ser citadas a titulo de referéncia dentro do
tema transparéncia publica, objeto desta pesquisa. Nesse sentido, mencione-se que, visando
avaliar a transparéncia das instituicbes estaduais responsaveis pela politica florestal na
Amazbnia, por meio do grau de cumprimento da LAI, Borges (2015) encontrou um nivel de
implementacéo ainda baixo desta Lei na transparéncia ativa e, principalmente, na obtencao
de informacdes pela transparéncia passiva, concluindo que a baixa implementacao pode
estar relacionada ao fato de as barreiras serem maiores que os fatores de incentivo a adogao
de mecanismos de transparéncia na regiao.

O emprego do formalismo na transparéncia passiva dos poderes Executivo, Legislativo e
Judiciario dos estados brasileiros foi analisado por Drehmer e Raupp (2019). O formalismo,
nesse contexto, refere-se ao modo de elaboracédo e de implementacéo da lei, ndo raramente
implementada sem efetividade, havendo uma disparidade entre o que é prescrito na norma e
o que de fato é realizado, o que acarreta, na pratica, desconfianca em relagdo a validade das
leis na sociedade. Entre os achados, os autores verificaram que ndo ha um consenso sobre a
classificacdo dos pedidos de informacéo e o tratamento dado a eles, e que os resultados do
Poder Executivo na maior parte dos estados foram melhores se comparados aos do Poder
Judiciario e aos do Poder Legislativo.

Lima, Abdalla e Lima Oliveira (2020) buscaram avaliar se as 63 universidades publicas
federais brasileiras sao transparentes no que tange aos quesitos transparéncia ativa e
passiva estipulados pela LAI. Assim, os autores constataram um comprometimento maior das
universidades com a transparéncia passiva, dada a alta porcentagem de respostas dadas

no universo da populagéo estudada (71%), em comparacédo com a andlise que fizeram da
transparéncia ativa (56%). Ao avaliarem a transparéncia passiva, os autores detectaram varios
obstaculos, tais como a interpretacao errénea do que foi perguntado ou o envio de inUmeros
arquivos, em formatos variados, complexos e de dificil manuseio ou interpretacao.

Janeiro-Junho | 2023 155



4 i
< > Artigo //

Saraceno e Monteiro (2021) examinaram os resultados da implantagédo da LAl na Universidade
Federal da Bahia (UFBA), nas dimensdes transparéncia passiva e ativa, e verificaram que

a instituicdo a implementou sem promover uma cultura de disponibilizacao espontanea

de informagéo. Quanto a transparéncia passiva, constataram convergéncia incompleta no
atendimento das demandas nos termos da lei, sem observacao dos fenémenos ocorridos

em outros paises, como captura dos instrumentos de acesso a informagao por grupos
econdmicos, ocorréncia de negativas implicitas e dificuldades no atendimento aos pedidos, e
concluiram que a UFBA avangou no cumprimento da LAl em relagdo as determinagdes legais,
mas enfrentou falhas de implementacéo nas dimensdes de acesso a informacgao analisadas.

Peres et al. (2020) analisaram a associagao entre os tipos de resposta e as caracteristicas dos
solicitantes dos pedidos de acesso a informagao do governo federal brasileiro, no periodo

de 2012 a 2017. Dentre os resultados, destaca-se que as respostas do governo federal aos
pedidos de acesso a informacédo ndo possuem forte associacdo com as caracteristicas dos
solicitantes. Portanto, ha outros fatores que poderiam explicar o tipo de resposta, como o
conteudo da informacéo solicitada e/ou a complexidade do pedido.

Oliveira e Ckagnazaroff (2022) construiram um ensaio visando identificar as varias formas de
classificacao da transparéncia publica e discutir a adequabilidade das suas caracteristicas

ao principio de governo aberto, considerando que a transparéncia ultrapassa a publicacao

de informagdes fiscais, pois o publico deve ter acesso facil e irrestrito a informagdes sobre
atividades, decisdes e desempenho do governo, de forma efetiva e oportuna, para favorecer o
controle social, a accountability e a integridade publica.

Analisados esses estudos, constata-se que a transparéncia vem sendo pesquisada sob
multiplos enfoques, procurando-se consolida-la como instrumento de controle social e torna-
la uma ferramenta efetiva para tal.

2.2 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

A presente pesquisa, caracterizada como descritiva, adota metodologia qualitativa, mediante
analise documental das respostas obtidas dos pedidos de informag¢ao encaminhados aos
IFs por meio do sistema eletrénico “Fala.BR — Plataforma Integrada de Ouvidoria e Acesso a
Informagao” da CGU. Para analisar a transparéncia passiva, os pesquisadores observaram
os artigos 7, 10 ao 14, da LAI, a fim de requerer informagdes ndo sigilosas, baseando-se em
perguntas que constavam em pesquisas anteriores e que abordavam a governanga no setor
de educacéo publica de nivel superior, tais como Couto (2018), Barbosa (2019), Girardi (2019)
e Pires (2019).

A solicitagdo de informacgdes continha 23 questdes idénticas dirigidas a todos os IFs,
abordando conteudos que ndo eram de facil acesso, bem como informagdes nao disponiveis
no sitio eletrénico da instituicéo, relacionadas a governancga, tendo sido encaminhada no dia 5
de janeiro de 2022.

O periodo de respostas transcorreu de 5 de janeiro a 3 de margo de 2022, e algumas
instituicoes solicitaram prorrogacéo de dez dias, conforme previsto no artigo 11, § 2° da lei.
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A avaliacdo das respostas obtidas foi feita conforme estabelecida por Borges (2015) para
calcular os seguintes indicadores:

a. taxa de resposta, sendo atribuida a pontuacéo 1 para as instituicdes que responderam,
independentemente do prazo, e a pontuacéo 0 se nao houve resposta, mesmo apos o
pedido de reclamacao;

b. taxa de preciséo, visando analisar o grau de congruéncia das respostas, atribuindo-se
2 pontos para respostas que atenderam ao que foi solicitado, 1 ponto para respostas
minimamente precisas, ou seja, respondeu-se a solicitagdo, mas o seu contetido nao
estava relacionado diretamente ao requerido, e 0 para respostas sem qualquer informacéo
relacionada com a pergunta; e

c. tempo de resposta, que compreendeu uma contagem simples do periodo entre a data
do envio da solicitacdo e a data da resposta, mas, diferentemente da pesquisa de Borges
(2015), considerou-se o tempo de resposta ao recurso em 1a instancia, visto que as
instituicdes poderiam nao ter compreendido algum dos questionamentos feitos e, assim, no
recurso, eram fornecidos maiores detalhes, bem como justificativas de recusas.

Destarte, com esses indicadores, foi calculado o indice de Transparéncia Passiva para cada
instituicdo, conforme a expressao de Borges (2015):

Indice transparéncia passiva;

Taxa de precisao , 31 - Tempo de resposta)
+
2 31
2
Borges (2015) explica que o numero 31 na férmula visa garantir valor maximo quando a
resposta for concedida no mesmo dia da solicitacdo, mas diferente de zero, caso ocorra no
trigésimo dia, calculando-se assim o indice de tempo de resposta.

Taxa de resposta x (

Nas solicitagbes de informacéo feitas por meio do Sistema Eletrénico de Informagdes ao
Cidadao (e-SIC) da CGU, as respostas compreendem oito classificagdes: acesso concedido,
acesso negado, acesso parcialmente concedido, encaminhado para o Sistema de Ouvidoria
(e-Ouv), informacgao inexistente, ndo se trata de solicitagao de informacéao, pergunta repetida/
duplicada e 6rgao nao tem competéncia para responder (PERES et al., 2020), que séo
utilizadas na analise da qualidade das informacdes fornecidas e na elaboragao de recursos
para a obtencéo das respostas.

Os dados foram tabulados em planilha eletrénica, possibilitando, assim, a utilizagao de
estatistica descritiva para a analise dos dados.

2.3 ANALISE DE RESULTADOS

Como todas as solicitagdes de informagdes puderam ser efetuadas no mesmo portal
eletrénico, ndo houve a dificuldade encontrada por Cruz e Zuccolotto (2021) em solicitar
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informagdes via SIC ao Poder Judiciario estadual, pois mais da metade dos tribunais néo
disponibilizam SIC, contrariando normativos vigentes. Na Tabela 1, estao os resultados da
transparéncia passiva, conforme indicadores de Borges (2015).

Tabela 1 - Resultados da transparéncia passiva

indice de

Unidade (Sigla) Prazo (dias) Pr-(l;?:)i(:éo Tempo Tr::::::aig:cia
resposta

IF Baiano (IFBAIANO) 20a 30 2 0,32 66,13%
IF Catarinense (IFC) <20 0 0,77 38,71%
IF da Bahia (IFBA) >30 2 -0,84 8,06%
IF da Paraiba (IFPB) <20 0 0,35 17,74%
IF de Alagoas (IFAL) <20 2 0,71 85,48%
IF de Brasilia (IFB) <20 1 0,55 52,42%
IF de Goias (IFG) <20 0 0,61 30,65%
IF de Mato Grosso (IFMT) > 30 0 -0,13 -6,45%
IF de Mato Grosso do Sul (IFMS) <20 2 0,58 79,03%
IF de Minas Gerais (IFMG) <20 0 0,84 41,94%
IF de Pernambuco (IFPE) <20 2 0,84 91,94%
IF de Rondénia (IFRO) 20a 30 0 0,16 8,06%
IF de Roraima (IFRR) <20 2 0,55 77,42%
IF de Santa Catarina (IFSC) 20a30 1 0,03 26,61%
IF de Sao Paulo (IFSP) 20a 30 2 0,03 51,61%
IF de Sergipe (IFS) 20a30 1 0,06 28,23%
IF do Acre (IFAC) >30 2 -0,29 35,48%
IF do Amapa (IFAP) <20 2 0,35 67,74%
IF do Amazonas (IFAM) > 30 1 -0,10 20,16%
IF do Ceara (IFCE) 20a 30 2 0,26 62,90%
IF do Espirito Santo (IFES) <20 2 0,35 67,74%
IF do Maranhéao (IFMA) <20 0 0,55 27,42%
IF do Nort(eIFcLeMl\/g;\as Gerais <20 1 0.61 55,65%
IF do Para (IFPA) <20 2 0,58 79,03%
IF do Parana (IFPR) <20 2 0,61 80,65%
IF do Piaui (IFPI) <20 2 0,35 67,74%
IF do Rio de Janeiro (IFRJ) <20 2 0,35 67,74%
IF do Rio Grande do Norte (IFRN) <20 0 0,74 37,10%
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indice de .
T Indi
Unidade (Sigla) Prazo (dias) e Tempo ndice de
Precisao Transparéncia
resposta
IF do Rio Grande do Sul (IFRS) 20a30 2 0,16 58,06%
IF do Sertao Perrjambucano (IF <20 5 0,39 69,35%
Sertao)
IF do Sudeste de Minas Gerais
0,
(IFSEMG) <20 0 0,84 41,94%
IF do Tocantins (IFTO) > 30 0 -0,35 -17,74%
IF do Triangulo Mineiro (IFTM) <20 2 0,52 75,81%
IF Fluminense (IF Fluminense) > 30 2 -0,13 43,55%
IF Goiano (IF Goiano) 20a30 2 0,10 54,84%
IF Sul-Rio-Grandense (IFSUL) 20a30 2 0,16 58,06%
IF do Sul de Minas Gerais
0,
(IFSULDEMINAS) <20 2 0.71 85,48%
IF Farroupilha (IFFAR) <20 2 0,77 88,71%

Fonte: Dados da pesquisa (2022).

2.3.1 Taxa de respostas

Cada Instituto Federal (IF) recebeu uma solicitacdo de informacdes e todas foram
consideradas como pedidos com respostas obtidas. Isso ocorreu mesmo quando os

IFs negaram inicialmente o fornecimento da informacéao solicitada. Durante o periodo da
pesquisa, oito IFs (21,05%) solicitaram uma prorrogagéo do prazo de resposta por mais

dez dias, conforme estabelecido no § 2° do artigo 11 da Lei n°® 12.527/2011. No entanto, é
importante destacar que todas as solicitacdes enviadas receberam resposta dentro do prazo.

Assim, pode-se afirmar que a taxa de resposta para todos os IFs € igual a 1, uma vez que
todas as solicitagdes foram atendidas com alguma forma de resposta, fosse positiva ou
negativa. Isso indica que, no &mbito da pesquisa, houve uma taxa de resposta de 100% por
parte dos IFs.

Esses resultados demonstram o compromisso dos IFs em responder as solicitagcdes de
informagdes, mesmo quando ndo podem fornecé-las. A prorrogacéo do prazo em alguns
casos sugere que os IFs estdo em conformidade com a legislacao e buscam cumprir as
exigéncias da LAl

A garantia de que todas as solicitacdes receberam resposta contribui para a transparéncia

e a prestacéo de contas por parte dos IFs e permite aos solicitantes obter informacoes
relevantes, mesmo que nem sempre sejam favoraveis ou disponiveis. Essa abordagem reforca
a importancia da transparéncia e do acesso a informacado como pilares fundamentais da
governanca e da accountability nas instituicbes publicas.
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2.3.2 Prazos para respostas

Destaque-se que o recurso de “Reclamacao” foi utilizado para reiterar a solicitacao de
informacdes em duas instituicdes (IFMA e IFRO), pois nenhuma resposta tinha sido obtida

dentro dos 30 dias. O IFSC entrou em contato no dia 25/01/2022 e informou que iria enviar as
informacdes por e-mail, mas ndo o fez, mesmo apds mensagens dos pesquisadores solicitando o
envio das respostas.

Recorreu-se em 1a instancia em 15 IFs, uma vez que houve recusa em responder os
questionamentos, alegando-se que o pedido estava fora do escopo previsto pela LAI, por
néo solicitar, propriamente, informacgdes publicas; seis deles forneceram as informagdes,
apos a utilizacdo desse recurso, e os outros nove continuaram negando acesso a informacao,
argumentando, principalmente, que o pedido era uma pesquisa opinativa direcionada aos
servidores publicos, de natureza subjetiva e distante do interesse publico e do controle social,
consideradas as disposicdes contidas na LAl

Quantos aos tipos de respostas recebidas pelo solicitante, 12 responderam na prépria plataforma,
sem anexar qualquer tipo de arquivo; 21 anexaram os dados em formato PDF; quatro em formato

de documento do Word. Todos os arquivos disponibilizados estavam em formato acessivel, o que
facilitou a sua utilizacao na andlise dos dados (OLIVEIRA; CKAGNAZAROFF, 2022).

O tempo médio de respostas foi de 20,39 dias, atendendo, na média, ao estabelecido no
normativo. Resultados estes coerentes com os obtidos por Drehmer e Raupp (2019) ao receberem
23 (85,19%) respostas, entre 27 solicitagdes de informagdes aos Poderes Executivos estaduais.

Note-se que 23 respostas (60,53%) foram obtidas antes dos 20 dias previstos na lei, destacando-
se o IFPE no fornecimento das informacdes, e IF Fluminense e IFSEMG na negativa de
informacdes, cujas respostas apds o recurso em 1a instancia foram enviadas no dia 10/01/2022,
exatos cinco dias ap6és a solicitacéo.

Quanto aos pedidos respondidos entre 20 e 30 dias, nove IFs (23,68%) utilizaram esse prazo;
somente seis solicitaram a prorrogacao de prazo, alegando principalmente que a area finalistica
ainda ndo tinha enviado as informagdes.

Foram obtidas respostas apds 30 dias de seis (15,78%) instituicdes. Mencione-se que metade
dessas instituicoes estéo localizadas na regido Centro-Oeste e que o prazo médio das respostas
desse grupo foi de 40,5 dias. O IFRO foi o ultimo IF a responder, apds 57 dias. Para essa
instituicdo e para o IFMA, foi utilizada a opcao de Reclamacao, ja que, decorridos 32 dias, ndo
havia sido obtida nenhuma resposta desses IFs.

2.3.3 Taxa de precisao
Ao analisar a Taxa de precisao, a média foi de 1,32, numa escala de 0 (respostas sem

qualquer informacéo relacionada com a pergunta) a 2 pontos (respostas que atendiam
ao que foi solicitado), sendo atribuido 1 para respostas minimamente precisas, ou seja,
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foi respondida a solicitagdo, mas o seu conteudo néo estava relacionado diretamente ao
requerido. Esse valor caracterizou um esforco dessas instituicbes em atender as solicitagcdes
e fornecer respostas que fossem minimamente precisas, o que demonstrou um elevado grau
de conformidade com as determinacdes previstas na LAIl, sendo 23 respostas avaliadas
como precisas e obtendo 2 pontos, representando 60,53% do total de pedidos respondidos.
Em cinco instituicdes, as respostas foram avaliadas como minimamente precisas,
correspondendo a 13,15%. Ademais, dez IFs (26,32%) nao forneceram respostas satisfatorias
Oou negaram acesso a informacdes.

Quanto as Taxas de precisao dos IFs que responderam antes dos 20 dias previstos em lei, a
14 foi atribuida pontuacao igual a 2, ou seja, responderam ao que foi solicitado. Outros dois
tiveram pontuacgao igual a 1, e sete ndo responderam ao que foi solicitado ou se recusaram
a fornecer informagdes, mesmo apds o recurso em 1a instancia. Assim, observa-se que a
maioria obteve pontuacdo maxima, indicando que responderam ao que foi solicitado.

Quanto aos pedidos respondidos entre 20 e 30 dias, nove IFs (23,68%) utilizaram esse prazo;
somente o IFAM obteve Taxa de precisdo igual a zero, ao passo que seis institutos obtiveram
2 nessa taxa, e os demais obtiveram 1.

Quando se observa a Taxa de precisao por regido, as regides Norte e Sul empataram, com
IFs com valores iguais a zero (dois IFs ou 33,33%) e a 2 (quatro IFs ou 66,67%) dos seis em
atividade. A regiao Nordeste foi a que mais forneceu informagdes com qualidade, oito dos 11
IFs, ou seja, 72,73%, contrastando com a regido Sudeste, que foi a que mais negou acesso a
informacodes, com trés dos seus nove IFs, isto &, 33,33%. Na regidao Centro-Oeste, destaca-se
que metade dos seus IFs forneceram respostas minimamente precisas.

Em suma, a andlise revela uma variagéo nos resultados dos IFs em relagéo a Taxa de precisédo
das respostas e ao cumprimento dos prazos. Essas diferengas destacam a importancia de
monitorar a transparéncia dos IFs e a possibilidade de melhorar o cumprimento da LAl em
cada instituicéo, a fim de garantir um acesso adequado e efetivo as informagdes publicas.

2.3.4 indice de tempo de resposta

A andlise do indice de tempo de resposta revelou que o IFPE, o IFSEMG e o IF Fluminense
obtiveram uma pontuacgao de 0,84, em uma escala que varia de 0 a 1. Essa pontuacgao indica
um bom desempenho em relacdo ao cumprimento dos prazos estabelecidos. No entanto,

o desvio padrao do indice foi de 0,377, o que evidencia uma grande dispersdo nos prazos
de resposta desses institutos. Em média, o indice de tempo de resposta foi de 0,342, o que
mostra que, apesar do bom desempenho geral, ainda ha variacao significativa nos prazos
entre os IFs.

Ao se observar a moda do indice de tempo de resposta, constata-se que o valor mais

frequente foi de 0,35, com cinco ocorréncias. Esse valor corresponde ao prazo de 20
dias, estabelecido pela LAl como prazo inicial para as respostas. E importante ressaltar
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que, nesses IFs, ndo foi necessario recorrer a nenhuma insténcia superior, visto que eles
forneceram respostas satisfatorias dentro do prazo estabelecido.

Esses resultados indicam que o IFPE, o IFSEMG e o IF Fluminense tiveram um desempenho
satisfatério em relagdo ao tempo de resposta, cumprindo o prazo inicial estabelecido pela
LAI. No entanto, a dispersédo dos prazos evidencia a hecessidade de maior padronizacéo e
de consisténcia nos processos de resposta, a fim de evitar variacdes excessivas. Ademais,
€ importante que outros IFs se inspirem nesses exemplos positivos para aperfeicoarem seus
proprios desempenhos e garantirem acesso mais efetivo as informagdes publicas.

2.3.5 indice de transparéncia passiva

O indice de transparéncia passiva foi avaliado, resultando em uma média de 50,66%. O IFPE
se destacou com o maior indice, atingindo 91,94%. E importante ressaltar que o IFBA e 0
IFMT apresentaram valores negativos de -6,45% e -17,74%, respectivamente, o que indicou
que nao forneceram as informacdes solicitadas (Taxa de preciséo igual a zero) dentro do
prazo de 30 dias.

Na analise por regido geografica, observou-se que a regidao Sudeste apresentou uma média
de 58,51% no indice de transparéncia passiva. Por outro lado, o Centro-Oeste teve uma
meédia mais baixa, com 37,23%. Nas regides Nordeste, Norte e Sul, os valores encontrados
foram de 51,25%, 45,16% e 56,72%, respectivamente. Esses resultados evidenciam
diferencas na transparéncia passiva entre as regioes e os IFs analisados.

Enquanto o IFPE se destacou pela alta pontuacéo, o IFBA e o IFMT apresentaram deficiéncias
significativas no fornecimento das informagdes solicitadas dentro do prazo estabelecido,
realgcando a necessidade de melhorias, quanto a transparéncia e agilidade na resposta as
demandas por informacéo.

Além disso, € necessario que regides com médias mais baixas, como Centro-Oeste e Norte,
empreendam esforcos para aprimorar seus processos e praticas de transparéncia, visando
cumprir as exigéncias da LAl e proporcionem informagdes de qualidade aos cidadaos.

Essa andlise ressalta a importancia continua da transparéncia passiva nos IFs e a
necessidade de promover melhorias constantes na disponibilizagdo das informacdes
solicitadas pelos cidadaos. A alta pontuacéao do IFPE demonstra que é possivel alcancar
niveis elevados de transparéncia. Os IFs com resultados negativos devem se inspirar nesse
exemplo e implementar medidas para aperfeicoar sua performance.

Com o fito de fortalecer a transparéncia e a confianca nas instituicdes publicas, é crucial
que todos os IFs trabalhem para aprimorar seus indices de transparéncia passiva. Isso inclui
cumprir prazos, fornecer informacdes completas e precisas, € garantir uma comunicacao
eficiente com os solicitantes. A transparéncia € um pilar fundamental da administracédo
publica, e seu aprimoramento contribui para uma governanca mais efetiva e uma sociedade
mais informada e participativa.
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2.3.6 Analise das respostas obtidas

As respostas obtidas foram enquadradas nos tipos elencados na Tabela 2, tendo sido
comparadas com a resposta do érgao solicitado referente ao campo “Decisao” na
plataforma Fala.BR.

Tabela 2 — Analise das respostas obtidas

Analise da resposta AC AN APC 1l NSI Total

Fornecimento de materiais, resposta com
pedido de prorrogagéo de prazo, apds 1 - - - - 1
reclamagéo e sem recurso

Informou que iria enviar e-mail com resposta,

mas nao enviou ! ) ) ) ) !

Negativa de resposta com prorrogagao de ) 1 1 ) ) 5
prazo e apos recurso em 1 instancia

Negativa de resposta SEM prorrogacao de 1 ) ’ 5 3 7
prazo e apos recurso em 1 instancia

Resposta sem prorrogacéo de prazo e sem 13 ) ° ) ) 15

recurso
Resposta com pedido de prorrogagao de 5 ) 5 ) ) 7
prazo e sem recurso
Resposta sem prorrogacéo de prazo e apos 1 ) ) ) 4 5
recurso em 1 instancia
Total Geral 22 1 6 2 7 38

Nota: AC = Acesso Concedido; AN = Acesso
Negado; APC = Acesso Parcialmente
Concedido; Il = Informacéo Inexistente; NSI =
N&o se trata de solicitagcdo de informacéo.

Fonte: os autores, com base em dados da pesquisa (2022).

Tem-se que dos 22 acessos concedidos, 13 (59,09%) referem-se a respostas fornecidas dentro
do tempo habil e atendendo ao que tinha sido demandado. O IFMG, mesmo tendo sinalizado na
plataforma “Fala.BR” que estava concedendo o acesso, nao forneceu informagdes, alegando
que as perguntas constantes no pedido de acesso a informacéao dependiam de uma analise
subjetiva sobre a governanca e a gestao dos IFs. O IFSC entrou em contato no dia 25/01/2022
por e-mail solicitando maiores detalhes e o contexto para poder responder as perguntas
encaminhadas. Os pesquisadores prestaram os detalhes solicitados pelo IFSC, mas nao se
obteve resposta apds os esclarecimentos, mesmo tendo os autores reforcado o pedido.

Ha de se ressaltar que, na presente pesquisa, os acessos concedidos corresponderam a

57,89%, valor menor que o obtido por Drehmer e Raupp (2019), com 64% dos Executivos
estaduais tendo fornecido acesso integral a informacgao solicitada.
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Interessante frisar que o IFBA sinalizou na plataforma Fala.BR a opc¢éo “Acesso Negado”,
alegando que a solicitacao nédo poderia ser respondida por um Unico servidor, pois se
tratava de pedido desproporcional e desarrazoado, visto que exigiria que o servidor se
dedicasse somente a essa demanda, interrompendo o andamento dos seus afazeres
regulares por, provavelmente, mais de um dia de expediente. Alegou-se também que a
natureza da demanda seria multidisciplinar, o que tornaria imprecisas as informacdes
obtidas por meio de apenas um servidor. Mesmo apds o recurso em 1a instancia, a Chefia
do Gabinete da Reitoria do IF reiterou a resposta anteriormente fornecida, mesmo que
todas as perguntas pudessem ser respondidas por um unico setor e estivessem ligadas ao
processo de governancga na instituicdo. Cruz e Zuccolotto (2021) contestaram tal alegagéo,
afirmando que os 6rgaos abrangidos pela LAl devem possuir uma estrutura administrativa
que atenda as demandas de solicitacdo de informagdes, pois a recusa pode implicar a
perda desse direito pela sociedade.

O IFMT e o IFSEMG sinalizaram “Informacéo Inexistente”. O IFMT justificou que nédo tinha
setor ou estrutura implantada para a condugao da governanca na organizagao, somente
setores que cuidavam de partes do assunto, ndo tendo, portanto, a informacéo solicitada, ao
passo que o IFSEMG alegou que os IFs ndo eram instituicdes de ensino superior, mas sim
instituicées de ensino técnico e tecnoldgico.

O IFSE e o IFAM especificaram, na plataforma Fala.BR, que o pedido dos autores,
apresentado na forma de questionario, “Nao se trata[va] de solicitacdo de informacao” e que
as informacdes requeridas nao se encontravam no escopo da LAI, razado pela qual negavam
acesso a informacgao. Os pesquisadores ressaltam que o entendimento da CGU é de que é
cabivel o uso de questionarios como meio de se obter acesso a dados publicos (precedentes
nos processos CGU: 99945.000446/2019-501 e 99909.002840/2019-692) e que, portanto, as
negativas apresentadas pelo IFSE e pelo IFAM seriam ilegais.

Os IFFAR, IFB, IFC, IFAC e IFTO classificaram pedidos como “Acesso Parcialmente
Concedido”, especificando que a disponibilizagdo de parte da informagdo demandaria

mais tempo para produc¢ao do que o previsto na LAI, sendo, entédo, desproporcionais ou
desarrazoados. Apos esclarecimentos adicionais, o IFSP e o IFFAR responderam a todas as
solicitacdes, ao passo que o IFC e o IFAC, n&do. Os outros IFs forneceram somente uma parte
das informacdes.

As negativas para o envio de informacdes, nesta pesquisa, estdo coerentes com as recebidas
por Drehmer e Raupp (2019): pedido genérico, dados insuficientes para atendimento da
demanda, falta de clareza no pedido, demanda de tratamento adicional de dados, pedido
desproporcional ou desarrazoado.

Ressalte-se que, entre as condutas ilicitas relacionadas no artigo 32 da LAIl, que ensejam a
responsabilidade do agente publico, consta recusar-se a fornecer a informacao requerida ou
fornecé-la intencionalmente de forma incorreta, incompleta ou imprecisa; no entanto, Cruz

e Zuccolotto (2021) constataram que existe dificuldade na aplicacao de sangdes, havendo,
assim, uma potencializagdo de formalismos na aplicac&o da lei, o0 que acarreta a sua
implantagdo, mas ndo a sua implementacéo efetiva.
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3. CONSIDERAGOES FINAIS

Neste trabalho, foram analisados o prazo das respostas a pedidos de acesso a informacao
dirigidos a 38 IFs e a qualidade das informacdes obtidas. Para tal, consideraram-se como
critérios de andlise: a resposta, a precisdo e o tempo de resposta e, a partir disso, construiu-
se um indice global de transparéncia dessas instituicoes.

Especificamente em relagdo ao critério Taxa de resposta, nenhum IF foi omisso, pois
todos apresentaram resposta aos pedidos de acesso a informagéo enviados, ainda que,
eventualmente, a disponibilizagdo tenha sido negada.

Quanto ao Tempo de resposta, a média foi de 20,39 dias, compreendendo o periodo entre
solicitacdo e resposta ao recurso em 1?2 instancia. Concernente a qualidade da informacao obtida,
isto é, a preciséo, 23 (60,53%) obtiveram a taxa de precisao igual a 2, fornecendo respostas a
todas as perguntas, cujos conteudos estavam diretamente relacionados ao havia sido solicitado.
Ao passo que dez (26,32%) ndo responderam aos questionamentos, alegando que a informacao
era inexistente ou que ndo se tratava de solicitacdo de informagéo ou, ainda, negando o acesso.

Os resultados aqui apresentados, analisados a partir dos critérios Taxa de resposta,

de precisao e de tempo de resposta, evidenciam um bom nivel de conformidade de
implementagao da politica publica de transparéncia pelos IFs com a LAI. O indice de
transparéncia passiva indicou uma média de 50,66%, realgando o fornecimento de
informacodes de interesse publico e o atendimento das exigéncias de transparéncia passiva,
ferramenta necessaria a accountability, bem como a democracia.

Assim, verifica-se que os IFs realizaram esforcos para disponibilizar a informacao requerida,
embora tenham ocorrido falhas, e ndo somente buscaram cumprir burocraticamente a lei,
com uma transparéncia nominal (enviando respostas que talvez fossem incompreensiveis
para os solicitantes), mas, sim, efetiva (fornecendo respostas que permitissem entender e
utilizar as informacgdes para responsabilizar os ocupantes de cargos publicos), corroborando
a observacao de Lima, Abdalla e Lima Oliveira (2020) sobre o processo de institucionalizagao
da transparéncia na administragdo publica, de que o tratamento e divulgagao de informacdes
depende de cada setor. Drehmer e Raupp (2019) reforcam que esse é um longo processo,
envolvendo questdes culturais dos préprios érgaos e também da sociedade.

O acesso a informacgao é fundamental para reduzir a assimetria de informagdes entre os
administradores e os cidadaos. Ao exercer seu direito de acesso a informacao, o cidadao
contribui para que o Estado cumpra suas obrigacdes e pode auxiliar os 6érgaos de controle na
fiscalizacdo e no acompanhamento adequado da aplicacdo dos recursos publicos, por meio
de denuncias e participacao ativa.

No entanto, é importante reconhecer as limitagdes deste estudo e sugerir pesquisas
complementares. E necessario compreender como os gestores das instituicdes implementam
0s mecanismos de transparéncia, considerando-se o perfil do setor responsavel pela
transparéncia e as capacidades institucionais para implementar a LAI, tanto de forma ativa
(por meio de divulgacéo eletrénica e proativa) quanto passiva (em resposta a solicitagdes).
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Ademais, € relevante analisar o contexto institucional e os desafios enfrentados na
implementacao da LAI, bem como identificar as barreiras patrimonialistas que ainda existem
na politica de acesso a informacgao no Brasil. Essas pesquisas complementares permitirdo
uma compreensao mais abrangente dessa politica e a identificacdo de oportunidades de
aprimoramento da transparéncia e do acesso a informacgao no pais.
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RESUMO

O presente artigo tem como objetivo geral esclarecer como se deve aplicar o formalismo
moderado, no ambito dos processos licitatérios, sem ferir os demais principios. Para isso,
foram elencados os entendimentos mais atualizados acerca do tema, tanto na jurisprudéncia
quanto na doutrina. O resultado pretendido é a orientagcao dos gestores que eventualmente se
encontrem em uma situagao de incerteza e inseguranca juridica acerca de como proceder na
conducao dos certames sob sua responsabilidade, notadamente quando ha posicionamentos
distintos entre julgados da Corte de Contas ou mesmo do Poder Judiciario. Concluiu-se deste
estudo que tal situacdo pode ser administrada com a aplicagcéo dos principios da licitacao,
dentre os quais se destaca o principio do formalismo moderado.

Palavras-chave: principio; licitacao; formalismo; moderado; processo.

ABSTRACT

This article has the general objective of clarifying how moderate formalism should be applied
within the scope of bidding processes, without violating the other principles. For this, the most
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up-to-date understandings on the subject were listed, both in jurisprudence and in doctrine.
The intended result of this study is the guidance of managers who eventually find themselves
in a situation of uncertainty and legal uncertainty about how to proceed in the conduct of the
competitions under their responsibility, notably when there are different positions between
judgments of the Court of Auditors or even the Judiciary Power. Such a situation can be
managed by applying the principles of bidding, among which the principle of moderate
formalism stands out.

Keywords: principle; bidding; formalism; moderate; process.

1. INTRODUCAO

A licitac&o, procedimento por meio do qual a Administracdo Publica compra bens e contrata
servigos. Tem como principais objetivos: assegurar a selecdo da proposta apta a gerar o
resultado de contratacdo mais vantajoso para a Administragao Publica, inclusive no que

se refere ao ciclo de vida do objeto; assegurar tratamento isonémico entre os licitantes,

bem como a justa competicao; evitar contratagées com sobrepreco ou com pregos
manifestamente inexequiveis e superfaturamento na execucéao dos contratos; e incentivar a
inovacao e o desenvolvimento sustentavel.

As licitagdes devem estar sob a égide de uma série de regulamentacdes. Hoje os principais
normativos séo a Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993 (vigente até 30 de dezembro de 2023,
de acordo com a Medida Proviséria n° 1.167, de 31 de marco de 2023) e a Lei n° 14.133,

de 1° de abril de 2021 (vigente desde sua publicacao). Contudo, ha outros diplomas legais
extremamente relevantes para a execucao de um certame licitatorio. Entre eles, esta a Lei

n°® 10.520, de 17 de julho de 2002, que institui a modalidade de licitacdo denominada pregéao,
no ambito da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, e que também sera revogada,
juntamente com a Lei n° 8.666/1993.

Além de atender a essas normas, as licitagdes sdo conduzidas em atencgéo a principios
constitucionais e a principios especificos para o procedimento, que serao detalhados no
corpo deste artigo. Apesar da existéncia de todos esses fundamentos, por vezes o gestor
publico responsavel pela condugao do processo se encontra em uma situacdo de complexa
resolucdo. Isso se deve ao fato de que eventualmente a norma pode nao ser cristalina e a
aplicacado de um ou outro principio conduziria a adogao de condutas diversas entre si.

A situacdo se agrava quando ha decisdes dos érgaos de controle e/ou 6rgaos judiciais em
sentidos opostos. Nesse contexto, o gestor fica sem um norte para sua atuagéo. Assim,

este artigo podera servir como balizador para as decisdes que envolvam a aplicagdo ou

nao do formalismo moderado sem ferir os outros principios que devem ser observados no
procedimento licitatorio, uma vez que o foco principal deste estudo € o principio do formalismo
moderado e que o objetivo é esclarecer como se deve aplicar este principio sem ferir os demais.

Para atingir este objetivo, foram elencadas jurisprudéncias e manifestacdes doutrinarias que
tratam do tema, ainda que ndo o tenham como principal objeto. Dessa forma, a metodologia
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aplicada buscou os entendimentos mais atualizados acerca do tema, a fim de colaborar com
os gestores que eventualmente se encontrem em situagao de incerteza e inseguranca juridica
quanto a forma de proceder na conducao dos certames sob sua responsabilidade.

2. DOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS

Os principios aqui destacados sdo aqueles do Capitulo VIl da Constituicdo da Republica, mais
especificamente os descritos no artigo 37 da Lei Maior: da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade, da publicidade e da eficiéncia. Esses principios merecem o destaque inicial, uma
vez que a propria obrigagdo da Administragao Publica de licitar advém do estabelecido no
inciso XXI do supracitado artigo.

Antes mesmo de discorrer sobre cada um deles, é valido trazer a baila a distincdo entre
“principio” e “regra” feita por Justen Filho (2020). Ele demonstra que a regra deve ser
aplicada segundo a légica do “tudo ou nada”. Deve ser promovida a subsunc¢éo dos fatos
perante a hipétese normativa, de forma que se identifique a incidéncia do ordenamento.
Em contrapartida, os principios devem ser ponderados conforme o caso, sempre se
considerando as circunstancias faticas e juridicas envolvidas na deciséo.

Assim, desde ja, deve-se compreender que a aplicacao dos principios se da conforme

a situacao fatica e considerando-se sempre as eventuais consequéncias da decisao. O
principio da legalidade vincula a atuacao do agente publico a lei, de forma a delimitar até
que ponto ele pode ir. Em suma, tem-se que o gestor sé pode fazer aquilo que esta previsto
na lei, ao contrario do particular, que pode fazer tudo aquilo que nao esta proibido. Hely
Lopes Meirelles (2005) resume com preciséo o significado desse principio, ao dizer que,

para o administrador publico, esse significado esta em todas as suas atividades funcionais,
sujeitando-o ao previsto na lei e também as exigéncias do bem comum, de forma que dele
nao pode se afastar ou desviar, pois, assim fazendo, estaria praticando ato invalido e poderia
até mesmo responder por ele nas esferas disciplinar, civil e criminal, conforme o caso.

Quanto ao principio da impessoalidade, o doutrinador Tarcisio Vieira de Carvalho Neto (2015,
p. 84) assim descreve:

O principio da impessoalidade esta no cerne da ideologia que levou a
consolidagcdo das agéncias reguladoras no ordenamento juridico patrio. A
busca em estabelecer uma atuagdo administrativa impessoal e imparcial -
desvinculada de interesses momentaneos politico-partidarios — constitui o
norte e o objetivo destas instituicdes. O principio da impessoalidade, aqui,
concretiza-se na esfera da organizagdo administrativa.

Assim, o principio em tela tem como razao de existir a manutencéo da imparcialidade no

trato da coisa publica, especialmente em areas “sensiveis” como é a de licitagcdes, ja que
envolve o dinheiro publico. Importa salientar que o dinheiro publico ndo deve ser entendido
como uma verba que a ninguém pertence; ao contrario, deve ser interpretado como o dinheiro
que a todos pertence e, por essa razéo, deve satisfazer o interesse coletivo, ainda que em
detrimento do interesse individual.
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O principio da moralidade guarda relagdo com o ja citado principio da legalidade. Pode-se dizer
que se complementam, contudo deve restar claro que nao possuem o mesmo significado. A
moralidade, diferentemente da legalidade, requer que o administrador atue em observancia a
ética e a justica, independentemente de a conduta correta estar prevista em lei ou nao.

Por isso, o gestor, além de seguir a legalidade, deve pautar suas condutas sempre na ética
e na boa-fé, de forma que, quando decidir, seja capaz de considerar ndo s6 a conveniéncia
e a oportunidade, mas também a moralidade, para que sua conduta ndo se enquadre como
imoralidade, tampouco como improbidade. Lembre-se ainda que determinados atos ou
omissdes se enquadram em ambos os conceitos; por exemplo, a pratica de nepotismo,
proibida pela Lei n°® 8.112, de 11 de dezembro de 1990, em seu art. 117, inciso VIII. Alexandre
de Moraes (2005) discorreu acerca do tema, quando destacou que a improbidade ocorre
quando a agdo ou omissao possui natureza civil e & devidamente tipificada em lei,
independentemente de gerar enriquecimento ilicito ou de causar dano ao erario publico.

O principio da publicidade esta intimamente ligado a transparéncia, que deve ser observada
pelo Poder Publico na maior parte de seus atos, salvo algumas excegdes legais, que nao
serdo destacadas neste momento, por ndo guardarem familiaridade com o tema principal do
estudo. Esse principio, em resumo, traz que os atos da Administracdo devem ser publicos,
de forma que se submetam néo s6 ao controle dos 6rgaos competentes, mas também da
populacdo como um todo. Cabe destacar que o referido principio se relaciona com o principio
da motivacao, descrito no art. 5° da nova Lei de Licitacdes e Contratos Administrativos
(BRASIL, 2021), pois os atos, além de publicos, também devem ser devidamente motivados.
Lucas Rocha Furtado (2010) leciona sobre o tema e afirma que o administrador, ao motivar
seus atos, deve expor as razdes que o levaram a decidir, incluindo os fins buscados por meio
daquela solugcao administrativa e, ainda, a fundamentacéo legal.

Por fim, o principio da eficiéncia pode ser esclarecido por Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2002,
p. 83):

O principio apresenta-se sob dois aspectos, podendo tanto ser considerado
em relagdo a forma de atuagdo do agente publico, do qual se espera o
melhor desempenho possivel de suas atuacdes e atribuicoes, para lograr

os melhores resultados, como também em relagdo ao modo racional de se
organizar, estruturar, disciplinar a administracao publica, e também com o
intuito de alcance de resultados na prestacao do servigo publico.

Logo, esse principio deve ser observado nao soé pelo gestor publico, mas também pela
Administracdo como um todo. Como ensina Hely Lopes Meirelles (2005), tal principio exige
que a atividade administrativa seja exercida com presteza, perfeicdo e rendimento funcional.
Deve o gestor, dentro de sua esfera de competéncia, ser o mais eficiente possivel para
alcancar os objetivos do 6rgédo ao qual pertence e deve a Administracio ser eficiente para
satisfazer da melhor forma o interesse da coletividade.

ApOs trazer todos os principios acima elencados e detalhados, a Constituicdo da Repubilica,
em seu art. 37, inciso XXI, trouxe a obrigacdo da Administrac&do de realizar licitacdo para
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a contratacao de obras e servigos, bem como para a aquisi¢cao de bens e alienagdes. O
procedimento licitatorio, além de regulamento proprio, obteve novos principios a serem
observados. As normas e os principios especificos dos procedimentos licitatérios serdo
destacados a seguir.

3. DOS PRINCIPIOS LICITATORIOS

Antes mesmo de detalhar os principios especificos dos procedimentos licitatérios, que estéo
implicitos ou explicitos na Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos (BRASIL, 2021),
deve-se salientar que, em suma, uma licitacdo visa a contratacdo mais vantajosa para a
Administracdo, sempre resguardando a igualdade de condi¢des aos licitantes interessados
em participar da disputa. Todos os principios utilizados neste tipo de procedimento partem
dessa maxima.

Um dos principios especificos dos certames licitatorios é o do julgamento objetivo. Por meio
dele, as propostas oferecidas por qualquer licitante serdo analisadas somente de acordo com
o edital previamente publicado. Assim, é dever da Administracdo, quando da elaboracédo do
instrumento convocatoério, inserir os critérios de julgamento que serao utilizados durante a
execucdo do certame. Segundo Marcal Justen Filho (2012), esse principio significa a soma

de dois outros: o da imparcialidade mais o da finalidade. Ele traz que a aplicacao correta
desse principio faz com que o administrador exclua a eventual parcialidade de seus atos,
demonstrando a participacédo da imparcialidade nessa soma. Ja a finalidade contribui no
sentido de que o julgamento com critérios objetivos afastara da Administracao as licitantes
que contenham propostas que nao atendam aos requisitos previstos no edital.

Avancando, deve-se pontuar a existéncia do principio da probidade administrativa. Esse
principio pode ser considerado como uma extensao da moralidade, devido a sua relevancia.
Trata-se do dever do administrador de servir o Poder Publico com total honestidade, sem
valer-se de seu cargo para burlar procedimentos, respeitando sempre os demais principios,
sem agir para encontrar facilidades que possam favorecer interesses préprios. Ressalta-se a
posicao de Celso Anténio Bandeira de Mello (2006, p. 541) a respeito do tema:

Sublinha-se ai que o certame havera de ser por ela conduzido em estrita
obediéncia a pautas de moralidade, no que se inclui, evidentemente ndo s6
a correcao defensiva dos interesses de quem a promovem, mas também as
exigéncias de lealdade e boa-fé no trato com os licitantes.

Assim, a aplicabilidade do principio da probidade administrativa nas licitagdes € bastante
clara, pois o gestor, no exercicio de atividades licitatérias, deve proceder com a mais estreita
atencao a boa-fé, a moralidade e também a sua extensao aqui tratada, ou seja, a probidade.
Dessa forma, ndo praticara ato invalido no decorrer do certame. Pontua-se também que a
Administracédo, ao licitar, deve observar o procedimento formal. Significa dizer que a licitacao
esta amplamente ligada aos ordenamentos juridicos que regulam seus atos e suas fases.
Importante salientar que ndo se trata s6 da lei, mas também dos regulamentos, das instrugdes
normativas e do proprio instrumento convocatoério (AZEVEDO; MEIRELLES; PRENDES, 2002).
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Mostra-se valido destacar também o principio do sigilo na apresentagéo das propostas.
Ele impede que outro principio seja violado, o da igualdade. Conforme Sidney Bittencourt
(2015), isso se da em razéo de nao ser permitido que um licitante tenha ciéncia da proposta
de outrem. Esse conhecimento prévio afetaria completamente a competicdo, uma vez que
aquele que obteve acesso as demais propostas ja teria conhecimento da proposta de seus
concorrentes, representando uma clara vantagem para o decorrer da disputa.

Avancando um pouco mais, tem-se o principio da vinculagdo ao instrumento convocatério,
derivado da obrigagdo da Administragao de tratar todos os licitantes com isonomia. O
Poder Publico ndo pode deixar de cumprir as condicdes e normas estabelecidas em

seu edital, pois esta estritamente vinculado a ele, ou seja, a Administragcéo se vincula ao
instrumento convocatorio.

Isso se deve ao fato de que, além do ordenamento constitucional aplicado ao Poder Publico
como um todo, é o edital, juntamente com leis e regulamentos, que instrui o andamento de
uma licitacéo, de forma que o principio do procedimento formal esta presente desde a fase
preparatéria do certame até a de homologacao, ao final. Deve-se ressaltar que essa regra
nao permite que se fagam exageros na conducao do processo (GASPARINI, 2017).

Evidentemente, essa vinculagao € de extrema importancia para a conducao de uma licitacao
sem improbidades e/ou nulidades. Quando se trata o edital como uma lei interna daquela
licitacdo especifica, desde que esteja em consonancia com o ordenamento juridico aplicavel,
o procedimento tende a ser executado plenamente conforme o previsto. Vivian Cristina Lima
Lopez Valle (2012, p. 81) dispde que, tratando-se de vinculacao ao instrumento convocatorio,
todos devem ser submetidos as mesmas regras licitatorias. Ela destaca ainda:

Por este principio todos estédo jungidos ao instrumento convocatorio,
dele ndo podendo fugir, sob pena de ferir as “regras do jogo”,

tornando possiveis de nulidade os atos praticados sem previsdo neste
instrumento ou dele divorciados, constituindo-se em garantia do
tratamento igualitario a ser dispensado a todos os licitantes ao longo do
procedimento licitacional.

Assim, o Poder Publico deve estar estritamente vinculado aos termos do certame, de
forma que n&o possa estabelecer novas condicdes e exigéncias que ndo estejam previstas,
além de nao poder praticar quaisquer atos que estejam fora dos termos do instrumento
convocatorio. Conforme Reinaldo Moreira Bruno (2005), ha dez elementos indispenséaveis
em editais publicos de certames licitatérios: condigdes a participar da licitagédo; objeto

da licitagdo; prazos e condi¢des; garantias; condicdes de pagamento e reajustamento de
precos; recebimento do objeto da licitagao; critério de julgamento; recursos admissiveis;
informacdes sobre a licitacdo; outras indicagoes.

Com o exposto, conclui-se que esse principio determina que, apds a publicacdo do
instrumento convocatorio, a Administracdo ndo deve realizar alteracdes, exceto se isso
for necessario para atingimento do interesse publico. Assim, resta garantido que havera
moralidade e impessoalidade administrativa, assim como evidencia a seguranca juridica.
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Passando-se a tratar do principio da competitividade, deve-se ressaltar que esse também
decorre do principio constitucional da igualdade. Visa assegurar a participagao do maior
numero de licitantes possivel, para favorecer a ampliagcao da disputa entre os interessados.
Vivian Cristina Lima Lopez Valle (2012, p. 27) destaca:

Objetivando assegurar o salutar instituto da competicdo no que tange a
futura contratagdo com a Administracdo Publica, tem-se verificado decisdes
do Judiciario que, mesmo ante a um escorreito procedimento licitatério, no
momento em que ocorre apenas um Unico interessado, aceitando como licito
o Poder Publico determinar a revogagéo da licitacdo ante o desatendimento
ao interesse publico pela falta de competigdo no procedimento.

A Administragdo Publica sempre busca assegurar a competitividade como um ponto relevante
da disputa licitatéria, de forma que os requisitos de habilitagdo inseridos no edital devem

ser suficientes somente para garantir a capacidade da empresa para a contratacédo, sem
restringirem desnecessariamente a competicao.

Ja pelo principio da adjudicacao compulséria ao vencedor da licitacdo, deve-se compreender
que, apos finalizada a licitagcao e definido o vencedor, o Poder Publico deve atribuir o objeto
do certame ao licitante que venceu a licitagdo. Assim, a Administracdo ndo pode celebrar
contrato do objeto licitado com outro licitante que n&o seja aquele vencedor do certame,

sob pena de anulagédo do ato administrativo que se realize nesse sentido. Contudo, também
deve restar claro que a adjudicagdo nao gera direito automatico a celebracédo do contrato,
mas impede que o Poder Publico celebre o contrato com outro fornecedor que nao seja o
ganhador da disputa.

O principio do desenvolvimento sustentavel também deve ser observado na conducéo de
uma licitagéo. Ele esta explicito no Decreto do Pregéo Eletronico (BRASIL, 2019), em seu
artigo 2°, § 1°: “este principio sera observado nas etapas do processo de contratagdo, em
suas dimensdes econbmica, social, ambiental e cultural”. Além disso, ele € novamente
destacado na nova Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos (BRASIL, 2021), em seu
artigo 5°.

Em razéo disso, Frederico Augusto Di Trindade Amado (2012) traz que o principio do
desenvolvimento sustentavel ndo tem somente a vertente econémico- ambiental. De acordo
com esse autor, tem também um carater social, que consiste na reparticdo de riquezas

do planeta, pois ndo existe, segundo afirma, qualquer razoabilidade em se determinar a
preservacao dos recursos naturais sem antes assegurar as condi¢cdes de dignidade humana,
pelo menos em grau minimo.

Merece destaque ainda o principio da economicidade. Esse principio traz a necessidade de
o gestor publico estar comprometido com a procura da solucdo economicamente adequada
para o atingimento do interesse publico. Diante do atual cenario econémico do pais, 0
certame licitatério deve de fato buscar a maior vantajosidade nas propostas e lances da
disputa, de forma que atinja o principio da economicidade. Conforme Sidney Bittencourt
(2019), a materializagdo desse principio pode ser identificada na adogao do critério menor
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preco, sem a definicao de critérios subjetivos que restrinjam a competicao e prejudiquem o
fornecimento do bem.

E valido destacar o entendimento de Jair Eduardo Santana (2008), que vai no sentido de
que ha a obrigacéo de se levar em conta o “menor melhor preco” em qualquer tipo de
licitacdo, apontando que o menor preco é apreciado durante o certame. Isso significa

que, no processo licitatério, analisar o objeto a ser licitado, antecede a disputa e, por esse
motivo, as caracteristicas do objeto licitado passam por uma avaliagédo prévia, notadamente
da qualidade e da eficiéncia. Destaca-se ainda que, conforme entendimento do TCU, os
principios devem ser considerados para fins de aplicagdo das normas inerentes a licitagao.
Esse entendimento esta descrito na seguinte decisdo do TCU:

O disposto no [...] que proibe a Administracdo de descumprir as normas e o
edital, deve ser aplicado mediante a considerag@o dos principios basilares
que norteiam o procedimento licitatério (BRASIL, 2013).

Todos os principios apresentados neste estudo, fundamentados na doutrina, legislacédo

e jurisprudéncia, buscaram demonstrar que a licitagdo como um todo € pautada nos
principios da Administracdo Publica. Assim, ndao se pode ignorar nenhum dos principios,
mas eventualmente pode ocorrer a ponderacao entre eles, quando a aplicacdo de um ou
outro conduzir a adogéao de acdes distintas. Isso pode acontecer com recorréncia quando se
observa o principio do formalismo moderado, que sera detalhado adiante.

4. DO FORMALISMO MODERADO

Previamente ao detalhamento desse principio, deve-se dar destaque a outros trés. Esses

trés sdo os que fazem com que exista o principio do formalismo moderado: principio da
economicidade (vantajosidade); principio da eficiéncia; e principio da supremacia do interesse
publico. Importa salientar que todos esses principios também constam do rol presente no
artigo 5° da nova Lei de Licitagoes e Contratos Administrativos (BRASIL, 2021). Apesar de ndo
constar expressamente nessa lei, o principio do formalismo moderado tem se mostrado um
importante instrumento na tomada de decisdes do gestor.

O primeiro desses principios, o da economicidade, faz com que a Administragcao busque
firmar contratos mais vantajosos economicamente, além de o Poder Publico contratar com o
melhor gasto, ou seja, que a despesa seja realizada de forma qualitativa. Uma das principais
medidas para a aplicacao desse principio é a adogao do critério menor prego. Segundo
leciona Marcgal Justen Filho (2005, p. 65):

A vantagem caracteriza-se como a adequacao e satisfagao do interesse
geral por meio da execugao do contrato. A maior vantagem configura-se pela
conjugacao de dois aspectos inter-relacionados. Um dos angulos relaciona-
se coma prestagao a ser executada por parte da Administracdo, o outro se
vincula a prestacao a cargo do particular. A maior vantagem apresentasse
quando a Administracdo assumir o dever de realizar a prestacdo menos
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onerosa e o particular se obriga a realizar a melhor e mais completa
prestacao. Configura- se, portanto, uma relagdo custo-beneficio. A maior
vantagem corresponde a situagcao de menor custo e maior beneficio para a
administragdo publica.

A economicidade se trata, em suma, de custo-beneficio. Ela se caracteriza por fornecer a
adequacao e satisfacdo do interesse da sociedade, por meio do cumprimento do contrato
administrativo. As licitagdes possuem essa caracteristica e, por essa razao, o melhor gasto
deve ter como resultado a economia aos cofres publicos. Dessa forma, deve o agente publico
analisar com bastante critério as propostas para que se realize a melhor contratagédo, gerando
eficiéncia e qualidade.

Ha de se observar, ao definir o critério de julgamento das propostas, o que alerta Daniele Milagres
Batista (2010), quando diz que uma das questdes da escolha do menor preco, se observado

com cautela, é se o fornecedor licitante esta de acordo com o que foi previsto no instrumento
convocatério, de forma que em nenhuma hipétese se definam precos que possam trazer prejuizos
futuros ao contrato. Caso ocorra, tal fato afrontara o principio da economicidade e ainda o

da eficiéncia e do interesse publico, que caminham juntos. Um exemplo disso é quando um
fornecedor, ao ofertar o menor lance, insere precos insuficientes em sua planilha para suportar

0s encargos da contratagédo, o que faz com que o contrato nao seja adequadamente cumprido.
Dessa forma, deve o agente da contratagdo analisar os valores, de forma a evitar o risco de vir a
ocorrer o descumprimento do contrato, 0 que causara prejuizos a Administracao.

Ha um sério risco para a contratacido se forem apenas consideradas as questoes
relacionadas ao menor preco, ignorando-se as questdes técnicas, como a qualidade, que
pode ser irregular pela falta de habilitacdo da empresa ou até mesmo pelo oferecimento de
produto com qualidade inferior a requerida pela Administracao. Caso se considere apenas
esse critério, ha o perigo de proporcionar prejuizos aos cofres publicos, gerando uma
inconformidade com a legislagdo e com os principios que regem a licitagéo.

Quanto ao segundo principio, o da eficiéncia, é valido discorrer acerca da diferenca entre

os conceitos de eficiéncia e de eficacia, que, apesar de caminharem de maos dadas,
possuem defini¢cdes diferentes. Segundo Idalberto Chiavenato (2015), a eficacia consiste em
uma medida regulamentar do alcance dos resultados. Ja a eficiéncia constitui uma medida
regulamentar da utilizacdo dos recursos nesse processo. A eficiéncia observa a relagao entre
custos e beneficios. Dessa forma, a eficiéncia esta direcionada para a melhor forma por meio
da qual as atividades devem ser feitas ou executadas (em se tratando de métodos), com o
objetivo de que os recursos sejam gastos da forma mais adequada possivel.

A eficiéncia, pode-se concluir, trata da capacidade de obtencao de bons resultados, enquanto
a eficacia é exatamente a producao de resultados positivos, oriundos da prépria capacidade
de ser eficiente. Destarte, a eficiéncia gera a producéo da eficacia como consequéncia légica
e tem foco na relagdo custo-beneficio. De forma geral, a eficiéncia ndo esta ligada aos fins,
mas, sim, aos meios, adentrando na operacionalizacdo das acdes, com observancia das
caracteristicas internas da organizacéo. Destaca-se as palavras do ja citado autor Idalberto
Chiavenato (2015, p. 70):
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A medida que o administrador se preocupa em fazer corretamente as
coisas, ele esta se voltando para a eficiéncia (melhor utilizagdo dos
recursos disponiveis). Porém quando ele utiliza estes instrumentos
fornecidos por aqueles que executam para avaliar o alcance dos
resultados, isto €, para verificar se as coisas bem feitas sdo as que
realmente devem ser feitas, entdo ele esta se voltando para a eficacia
(alcance dos objetivos através dos recursos disponiveis).

Ambos os conceitos séo identificados no setor publico, tendo a eficacia uma preocupacao
maior com a chegada aos objetivos almejados pelo 6rgdo, sem priorizar os meios e
mecanismos que possam viabilizar essa chegada. Na eficiéncia, em contraponto, € mais
importante a demonstracdo de como os objetivos foram atingidos do que propriamente o seu
atingimento. Contudo, mesmo com os diversos principios que se aplicam a Administracao e as
licitagcOes, a procura deve ocorrer com foco no aumento dos resultados e na diminuicdo dos
custos, de forma que se adquiram os melhores produtos e servicos com 0s menores custos
possiveis, devendo-se sempre observar a qualidade adequada aos interesses do Poder Publico.

Com esses conceitos trazidos para os certames licitatérios, é possivel deduzir que, em um
processo em que o objeto ndo cumpre a fungéo de forma eficaz em relagdo ao motivo que
gerou sua compra, ainda que o pre¢o tenha sido o0 menor, podera se observar que o critério
de menor preco gerou economicidade e eficiéncia, entretanto, ndo se obteve eficacia, ja que
os resultados planejados nao foram atingidos, nao gerando o efeito esperado, sendo, em
consequéncia, ineficaz.

Tratando-se da supremacia do interesse publico, importa salientar que ele parte do
pressuposto de que a atuacao do Poder Publico deve estar pautada no interesse publico,
sempre em consonancia com a Constituicdo e com as leis. Assim, devem os atos emanados da
Administrac&o estar de acordo com a “vontade geral” da populacéo.

A Administragcéo, conforme se depreende, executa suas atividades em beneficio da coletividade,
contudo, mesmo quando age para atingir algum objetivo estatal imediato, o real fim de seus atos
deve estar direcionado para o atendimento do interesse publico. Com essa construgéo, de acordo
com o principio da supremacia do interesse publico sobre o privado, identificada uma acéo
tomada em desconformidade com a lei ou com o interesse publico, devem os gestores publicos
ter a possibilidade administrativa de revé-la, ajustando assim o ato, de forma que os interesses do
Poder Publico estejam em sobreposicao aos eventuais interesses particulares envolvidos.

E dessa necessidade que surge a possibilidade de anulagéo e revogacéo dos atos
administrativos. Conforme prevé a Sumula 473 do STF, a Administracao tem o poder de
revogar seus proprios atos por motivo de conveniéncia e oportunidade, respeitando-se os
eventuais direitos adquiridos, ressalvada sempre a possibilidade de apreciagao judicial. Pode
ainda anular seus atos praticados quando identificar vicios que os tornam ilegais, uma vez
que deles ndo se originam direitos.

Discorrido acerca dos principios que fazem com que o principio do formalismo moderado
exista, passa-se agora a tratar especificamente dele, questéo central deste estudo. De inicio,
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destaca-se que esse principio constitui tema complexo para a execugéao das licitacdes e que
vem ganhando importéncia na Administragdo Publica, notadamente nas areas de licitagcbes e
contratos — as mais afetadas pela sua aplicagao correta.

Conforme doutrina Marcal Justen Filho (2012), ha a firmada tradicdo de que os atos de uma
licitacao devem ser engessados no rigorismo formal, de modo que se torna impossivel a
execucao de quaisquer atos que se mostrem em descompasso com o modelo formal previsto
na lei ou no instrumento convocatério. No processo licitatério, os principais principios que
apresentam aparente contradicdo com o formalismo moderado s&o o da vinculagdo ao
instrumento convocatério, o da isonomia e o da legalidade. Eles s&o invocados frequentemente
pelo agente da contratacdo para inabilitar uma empresa que descumpriu um requisito formal do
certame; por exemplo, deixar de enviar determinado documento de habilitac&o.

Acontece que, com o passar dos anos, as decisdes do gestor que extrapolaram a
razoabilidade pela ampla utilizagdo do rigor formal comegaram a ser contestadas pelos
6rgaos de controle e pela Corte de Contas, o Tribunal de Contas da Unido (TCU). Um exemplo
esta no Acérdao do TCU a seguir transcrito, que considerou irregular a inabilitagdo de um
licitante em razdo de nao ter apresentado copias autenticadas de sua documentacao:

A irregularidade foi caracterizada a partir da inabilitacao do instituto

em virtude da apresentacéo de cépias ndo autenticadas. E pacifico o
entendimento do tribunal de que falhas sanaveis, meramente formais,
identificadas nas propostas, ndo devem levar necessariamente a inabilitacéo,
cabendo a comissao julgadora promover as diligéncias destinadas a
esclarecer duvidas ou complementar o processamento do certame. TCU —
ACORDAO 3340/2015 - PLENARIO (BRASIL, 2015, grifo nosso).

Sobre o assunto, também cabe destacar um trecho do artigo “Da licitagdo como instrumento
para uma gestédo condizente com o interesse publico: o problema do formalismo exacerbado
na frustracdo desse fim e a importancia da participacéo popular para implementar a
efetividade do seu controle”, de Maria Cecilia Mendes Borges (2005), publicado na Revista
do TCU n° 100, onde a autora traz que a licitagcdo ndo € um fim em si mesmo. O professor
Adilson Abreu Dallari (2006) leciona ainda que n&o se trata de um concurso de destreza ou
uma gincana em que o objetivo é premiar o melhor cumpridor de edital.

A referida autora traz ainda que o certame licitatério, embora tenha natureza formal,

deve ultrapassar a burocracia exacerbada e inutil, principalmente porque a finalidade do
processo deve ser a eficacia e a eficiéncia da maquina publica. Sendo assim, ndo se deve
confundir o procedimento formal com o formalismo. Enquanto o primeiro é necessario ao
processo e deve ser utilizado em qualquer certame, o segundo trata de exigéncias inuteis
e desnecessarias, que somente prejudicam o andamento do processo e fazem com que a
Administracdo ndo contrate pelo menor preco, prejudicando ainda a economicidade.

A Corte de Contas ja se manifestou acerca da possibilidade de serem priorizados outros

principios que eventualmente se contraponham a legalidade e ao rigorismo formal. Trata-se
do Acordéo a seguir elencado:
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A observancia das normas e das disposicoes do edital [...] deve ser
aplicada mediante a consideracéo dos principios basilares que norteiam
o procedimento licitatorio, dentre eles os da eficiéncia e da selecédo da
proposta mais vantajosa. Diante do caso concreto, e a fim de melhor
viabilizar a concretizacao do interesse publico, pode o principio

da legalidade estrita ser afastado frente a outros principios. TCU -
ACORDAO 357/2015 — PLENARIO (BRASIL, 2015, grifo nosso).

Portanto, o principio do formalismo moderado ndo faz com que a contratagcédo desrespeite
o edital da licitagédo, nem a legalidade, nem a isonomia. Ao contrario, esse principio respeita
todos os outros e prioriza a satisfagdo do interesse publico, da economicidade e da
eficiéncia. Ademais, visando ratificar todo o exposto até aqui, é valido trazer a baila trechos
das recentes decisdes do TCU acerca do tema:
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A vedacéo a inclusédo de novo documento [...] ndo alcanga documento
ausente, comprobatdério de condi¢ao atendida pelo licitante quando
apresentou sua proposta, que nao foi juntado com os demais
comprovantes de habilitagdo e/ou da proposta, por equivoco ou falha,
o qual devera ser solicitado e avaliado pelo pregoeiro. TCU - ACORDAO
1211/2021 — PLENARIO (BRASIL, 2021).

Nesse sentido, apesar de a CAT 24097/2021 (peca 64) ter sido emitida
em 9/3/2021, esta se refere a “participacdo do engenheiro quimico
[...] nos servigos descritos a partir de 3/6/2020, quando foi incluido

no quadro técnico da empresa” [...], portanto em momento anterior

a realizacdo do certame. TCU — ACORDAO 2443/2021 — PLENARIO
(BRASIL, 2021).

A vedacéo a inclusdo de novo documento [...] ndo alcanga documento
ausente, comprobatério de condi¢do atendida pelo licitante quando
apresentou sua proposta, que nao foi juntado com os demais
comprovantes de habilitagdo e/ou da proposta, por equivoco ou falha, o
qual deveria ser solicitado e avaliado pelo pregoeiro mediante diligéncia
saneadora. TCU - ACORDAO 2568/2021 — PLENARIO (BRASIL, 2021).

Por fim, como constatado, das oito licitantes, cinco foram inabilitadas
pelo descumprimento das alineas “b” e/ou “c” do item 15.4 do edital [...]
outra empresa, foi inabilitada pelo ndo envio da proposta atualizada com
0 ultimo lance via sistema em até duas horas (item 15.5.1 do edital), o
que denotou, segundo o érgao instrutivo, formalismo exagerado diante
do objetivo licitatorio da melhor proposta. TCU - ACORDAO 468/2022 —
PRIMEIRA CAMARA (BRASIL, 2022).

Constitui-se excesso de rigor a desclassificagcéo de licitantes por conta de
erro formal na apresentacéo da proposta e da documentagéao exigida [...]
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9.4.1 tornar nulos os atos administrativos que inabilitaram as empresas
concorrentes no ambito do Pregdo Eletrénico n° 26/2010, bem como todos os
atos deles decorrentes, os quais desclassificaram suas propostas, bem como
os que homologaram o certame e adjudicaram o objeto, retornando a avenca a
fase de habilitagao. TCU — ACORDAO 1924/2011 — PLENARIO (BRASIL, 2011).

Merece destaque também a decisdo do Superior Tribunal de Justica (STJ) a respeito do tema
em sede de Mandado de Seguranca:

MANDADO DE SEGURANGCA. ADMINISTRATIVO. LICITAGAO. PROPOSTA
TECNICA. INABILITAGAO. ARGUIGAO DE FALTA DE ASSINATURA NO
LOCAL PREDETERMINADO. ATO ILEGAL. EXCESSO DE FORMALISMO.
PRINCIPIO DA RAZOABILIDADE.

1. Alinterpretacéo dos termos do Edital ndo pode conduzir a atos que acabem
por malferir a propria finalidade do procedimento licitatério, restringindo o
numero de concorrentes e prejudicando a escolha da melhor proposta.

2. O ato coator foi desproporcional e desarrazoado, mormente tendo em
conta que ndo houve falta de assinatura, pura e simples, mas assinaturas e
rubricas fora do local preestabelecido, o que ndo é suficiente para invalidar a
proposta, evidenciando claro excesso de formalismo. Precedentes.

3. Segurancga concedida. STJ — MS 5869/DF — PRIMEIRA SECAO (BRASIL,
2002, grifo nosso).

Assim, resta evidente a importancia desse principio para a correta conducao do certame.
Ignora-lo pode vir a fazer com que o processo seja revogado ou até mesmo anulado,
conforme o grau da irregularidade apresentada. Por fim, cabe destacar que os principios
que conduzem a mais formalidade ndo sao vildes e ndo devem ser desconsiderados. Pelo
contrario, a formalidade e burocracia trazida por eles levam a marcha processual a ter mais
seguranca juridica, de forma que a intencéo desta andlise é demonstrar a necessidade de
ponderagéo dos principios.

5. CONSIDERAGOES FINAIS

Diante do exposto no presente estudo, evidenciou-se 0 quanto a correta aplicacéao

dos principios é relevante para a conducédo adequada dos certames licitatorios sob
responsabilidade da Administragéo Publica. Quando necessario, o gestor publico deve fazer
uma ponderagao entre principios que eventualmente poderiam conduzir a decisbes diversas
se aplicados.

Pode-se resumir a colisdo de principios a antinomia do principio do formalismo moderado
com o principio do formalismo. O primeiro se soma ao do interesse publico, da eficiéncia e
da economicidade. Estes, por vezes, podem e devem ser ponderados frente aos principios
que levam o administrador a tomar decisdes rigorosamente formais. Essa formalidade,
eventualmente exagerada, esta relacionada ao segundo e se manifesta nos principios da
legalidade, da isonomia e da vinculag&o ao instrumento convocatoério. Assim, resta claro que
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o formalismo moderado consiste em principio que se soma a outros, ndo sendo somente uma
técnica de interpretacao.

A doutrina ja destacada aponta no mesmo sentido, ao trazer que a licitacdo nao é uma
gincana em que o objetivo é premiar o melhor cumpridor de edital. Uma das principais
finalidades desse procedimento é selecionar o fornecedor do servico com o melhor preco.
Importante salientar que o “melhor preco” ndo significa necessariamente o menor; a proposta
deve ser apta a gerar o resultado mais vantajoso para a Administracao Publica, conforme
orienta a Lei n° 14.133, de 1° de abril de 2021, em seu art. 11, inciso I. Deve ser o menor preco
que atenda plenamente a demanda da Administracdo. Deve o agente da contratacdo estar
atento a todos os principios gerais da administragdo, bem como aos principios licitatérios
como um todo, lembrando-se sempre de que, diante do caso concreto, pode chegar ao ponto
de ter de ponderar os principios a serem utilizados e, nesse momento, ndo podera deixar de
considerar o principio do formalismo moderado.

Portanto, quer a Administracao realize contratagao para aquisicdo de alimentos para as
Forcas Armadas, quer a contratacao de servigos de limpeza para os hospitais publicos —
objetos totalmente distintos —, ambas as contratagdes tém a intencao final de atender as
demandas da populagdo como um todo, ou seja, a finalidade essencial de uma licitacéo
sempre sera a satisfacdo do interesse publico, independentemente do seu objeto.

Além disso, o gestor deve prezar pela consisténcia de seus atos. Isso quer dizer que a
decisao deve ser tomada com seguranca juridica suficiente para que nao seja revogada ou até
mesmo anulada futuramente. Essa consisténcia podera ser adquirida com a profunda analise
dos principios que regem o certame e seus objetivos — matéria destacada neste estudo.

Por meio das doutrinas e jurisprudéncias elencadas no corpo deste artigo, merece destaque,
por fim, que o objetivo de esclarecer como se deve aplicar o principio do formalismo
moderado sem ferir os demais foi alcangcado. Assim, permitindo que os gestores publicos e
quaisquer outros interessados agreguem conhecimento a respeito de como proceder diante
da aparente contradicdo entre dois principios que devem nortear sua deciséo.
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RESUMO

Este artigo analisa a Portaria PGFN n° 32/2018 e sugere mudancgas para que haja
efetividade no instituto da dagdo em pagamento. Na realizacao de tal estudo,
apresentam-se as seguintes antinomias juridicas: a. enriquecimento sem causa

pela Fazenda Publica; b. exigéncia de disponibilidade orcamentaria e financeira e
recolhimento integral do valor correspondente a dacdo em pagamento; c. auséncia de
laudo de avaliagcdo dos iméveis rurais de unidades de conservacao federal pelo ICMBio;
d. a avaliagao pelo Incra para imoéveis destinados a reforma agraria sem previséao legal
especifica. Conclui-se que a dagdo em pagamento € uma ferramenta “sem custos”
para o imenso passivo fundiario ambiental na monta de R$ 23 bilhdes de reais, que

nédo impacta diretamente o orcamento da Uni&do, sendo uma grande alternativa para dar
fim as onerosas agcdes de desapropriagcdo/indenizacdo, as quais demandam décadas
para sua resolucéo. Dessa forma, entende-se que a utilizagdo desse instituto em
pagamento de bens imdveis permitirda maior recuperagéo dos créditos tributarios, de
modo a oxigenar as empresas, que, desembaragadas do peso da divida fiscal, poderao
retomar suas atividades econdémicas, produzir riquezas, gerar emprego e alavancar o
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crescimento econémico do Brasil, €, por conseguinte, elevar o grau de investimento
pelas instituicées de rating.

Palavras-chave: Portaria PGFN n° 32/2018; antinomias juridicas; divida fiscal; dacdo em pagamento.

ABSTRACT

This article intends to analyze Ordinance PGFN n° 32/2018 and suggest changes so that

there is effectiveness in the institute of payment in kind. To carry out such a study, the legal
antinomies contained in the document will be presented, namely: a. unjust enrichment by

the Public Treasury; B. requirement of budgetary and financial availability and full payment

of the amount corresponding to the payment in kind; w. absence of an appraisal report for
rural properties in federal conservation units by ICMBio; d. assessment by Incra for properties
intended for agrarian reform without specific legal provisions. It is concluded that the payment
in kind is a “free of charge” tool for the immense environmental land liabilities in the amount
of 23 billion, without directly impacting the Union budget, being a great alternative to put an
end to the costly actions of expropriation/compensation, which take decades to resolve. In this
way, it is understood that the use of this institute in payment of real estate will allow a greater
recovery of tax credits, in order to oxygenate companies, which, freed from the burden of tax
debt, will be able to resume their economic activities, produce wealth, generate employment
and leveraging Brazil’s economic growth and, consequently, raising the investment grade by
rating institutions.

Keywords: Ordinance PGFN n° 32/2018; legal antinomies; tax debt; giving in payment.

1. INTRODUGCAO

O Coadigo Tributario Nacional (CTN) é o diploma patrio que regula o sistema tributario, bem
como estabelece as normas gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, aos Estados,

ao Distrito Federal e aos Municipios, sem prejuizo da respectiva legislagdo complementar,
supletiva ou regulamentar. A luz dos artigos 109 e 110 da referida legislacéo, a utilizagéo de
conceitos de direito privado pelo direito tributario é perfeitamente possivel e aplicavel.

O Cédigo Civil (CC) brasileiro, por sua vez, é a codificacdo destinada a tratar dos direitos e
deveres das pessoas, dos bens e de suas relagdes na esfera privada. Nesse sentido, o artigo
356 e seguintes do CC/2002 sao os dispositivos legais atribuidos ao instituto da dagdo em
pagamento, que consiste na concordancia do credor em receber, de forma diversa daquela
pactuada, a obrigacdo que Ihe é devida. O artigo 156, inciso Xl, do Codigo Tributario Nacional
estabeleceu, desde 2001, por meio da Lei Complementar n° 104, a extincao do crédito tributario
mediante dacdo em pagamento de bens imdveis. O dispositivo supra exige que a forma e as
condicbes da dacdo em pagamento de bens imoveis deverdo ser estabelecidas por meio de Lei.

Nesse sentido, a Lei n° 13.259, de 16 de margo de 2016, foi editada para estabelecer as
condi¢Oes da dagdo em pagamento de bens imodveis, a qual atribuiu ao Ministério da Fazenda,
a época, as seguintes competéncias: avaliagdo do bem ou dos bens ofertados e a destinacao
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especifica dos créditos extintos por dacdo em pagamento. Para regulamentar a dagdo em
pagamento de bens imdveis, a PGFN editou a Portaria PGFN n° 32, de 8 de fevereiro de 2018.

Contudo, da forma como foi regulamentada, apresenta as seguintes antinomias juridicas:
i. enriquecimento sem causa pela Fazenda Publica;

ii. exigéncia de disponibilidade orgamentaria e financeira e recolhimento integral do valor
correspondente a dagdo em pagamento;

iii. auséncia de laudo de avaliagcao dos imdveis rurais de unidades de conservacgéo federal pelo
Instituto Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade (ICMBio); e

iv. avaliacao pelo Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (Incra) para iméveis
destinados a reforma agraria sem previsao legal especifica.

Portanto, serdo delineadas, a seguir, as referidas antinomias, a fim de elucidar as
impropriedades constantes na portaria em epigrafe e, consequentemente, possibilitar a sua
alteracéo, de modo a dar concretude ao instituto da dacdo em pagamento.

2. ENRIQUECIMENTO SEM CAUSA PELA FAZENDA PUBLICA

A Lei n° 13.259/2016, alterada pela Lei n° 13.313/2016, dispde, no inciso Il do art. 4°, que a
dacao em pagamento deve abranger a totalidade do débito e que, caso o imovel valha menos
do que a divida, o contribuinte podera complementar a diferenca em dinheiro'.

Porém, se o bem ofertado for avaliado em montante superior ao valor consolidado do
crédito inscrito em divida ativa da Unido, o contribuinte devera renunciar, expressamente, ao
ressarcimento de qualquer diferenca, consoante art. 3°, § 3°, da Portaria PGFN n° 32/2018.2

Sendo assim, a Fazenda Publica, ao exigir a renuncia expressa de ressarcimento de qualquer
diferenca, extrapola os limites ditados na Lei n°® 13.259/2016, cujo procedimento enseja
flagrante descumprimento do principio que veda o enriquecimento ilicito (BRASIL, 2016).

1 BRASIL. Lei n° 13.259, de 16 de marco de 2016. Altera as Leis n © 8.981, de 20 de janeiro de 1995, para dispor
acerca da incidéncia de imposto sobre a renda na hipétese de ganho de capital em decorréncia da alienagéo de
bens e direitos de qualquer natureza, e n° 12.973, de 13 de maio de 2014, para possibilitar opcao de tributagcéo de
empresas coligadas no exterior na forma de empresas controladas; e regulamenta o inciso Xl do art. 156 da Lei n°®
5.172, de 25 de outubro de 1966 - Codigo Tributario Nacional. Brasilia: Palacio do Planalto, [2016]. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2016/lei/113259.htm. Acesso em: 03 jan. 2023.

2 BRASIL. Portaria PGFN n° 32, de 8 de fevereiro de 2018. Regulamenta o procedimento de dagdo em
pagamento de bem imoveis para extingao de débitos, de natureza tributaria, inscritos em divida ativa da Unido.
Brasilia: Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional, [2018]. Disponivel em: http://normas.receita.fazenda.gov.br/

sijut2consulta/link.action?visao=anotado&idAto=90027. Acesso em: 3 jan. 2023.
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Além disso, o § 3° do art. 3° da referida Portaria estd em desarmonia com o art. 112 do CTN,
o qual estabelece que a interpretacao da lei tributaria deve ser in bona partem, ou seja, deve
ser interpretada da maneira mais favoravel ao contribuinte.

Ademais, o art. 108 do CTN também estabelece que, na auséncia de dispositivo expresso, a
autoridade competente devera, primeiramente, adotar o principio da analogia para aplicacao
da legislacao tributaria. Ressalta-se, portanto, que, na auséncia de disposicao expressa, 0
legislador ordinario estabeleceu que a analogia devera ser o primeiro critério adotado pela
autoridade competente para aplicagédo da legislacéo tributaria.

A Lei n°® 13.259/2016 nao previu, nos seus dispositivos, o critério a ser adotado na situagdo em
que o bem oferecido em dagao seja superior ao valor do crédito tributario. Em cumprimento
ao art. 108 do CTN, a PGFN deveria ter aplicado, por analogia, o paragrafo Unico do art. 24
da Lei de Execucéo Fiscal (Lei n° 6.830/1980)%, o qual impde o ressarcimento ao contribuinte
quando a avaliacdo do bem for maior que os créditos da Fazenda Publica.

Esse direito do contribuinte de ser ressarcido quando o valor do bem penhorado for
superior aos créditos da Fazenda Publica, previsto na Lei de Execucéao Fiscal, advém

do ambito civel, no qual vigora o principio da vedagao ao enriquecimento sem causa. A
utilizacdo de conceitos de direito privado pelo direito tributario é perfeitamente aplicavel,
conforme os arts. 109 e 110 do CTN.

Nesse diapaséao, o art. 884, do Cddigo Civil, estabelece que: “Aquele que, sem justa causa,
se enriquecer a custa de outrem, sera obrigado a restituir o indevidamente auferido, feita a
atualizacao dos valores monetarios”.

Celso Antbnio Bandeira de Mello leciona que enriquecimento sem causa constitui um
principio geral de direito:

Enriquecimento sem causa é o incremento do patriménio de alguém em
detrimento do patriménio de outrem, sem que, para supeditar tal evento,
exista uma causa juridicamente idénea. E perfeitamente assente que sua
proscricao se constitui em um principio geral de direito. (MELLO, 1998, p. 193)

O enriquecimento sem causa foi muito bem delineado por Serpa Lopes, a saber:

Consiste num acréscimo injustificado de um patriménio com o sacrificio da
perda do elemento de um outro, sem que para tal deslocamento tenha havido
uma causa justificada, produzindo, em consequéncia, um desequilibrio
patrimonial. Em razdo desse mesmo desequilibrio, surge o problema de dois
patrimonios interligados por esse duplo fenébmeno: o do enriquecimento, de
um lado; o do empobrecimento, de outro. (LOPES, 2001, p. 57)

3 BRASIL. Lei n° 6.830, de 22 de setembro de 1980. Dispde sobre a cobranca judicial da divida ativa da Fazenda

Publica e da outras providéncias. Brasilia: Ministério da Justica, [1980]. Disponivel em: https://legislacao.
presidencia.gov.br/atos/?tipo=LEI&numero=6830&ano=1980&ato=6e31zZE9UMrRVT437. Acesso em: 3 jan. 2023.
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E evidente que a Lei de Execucao Fiscal (Lei n° 6.830/1980) prestigiou a vedagao ao
enriquecimento sem causa pela Fazenda Publica ao resguardar o ressarcimento ao
contribuinte quando o valor avaliado do bem for superior ao tributo devido, bem como
privilegiou o principio da menor onerosidade ao devedor.*

No art. 3°, § 3°, da Portaria PGFN n° 32/2018, a PGFN, ao estabelecer condicdo sine qua
non “de exigir a rendncia expressa, em escritura publica, por parte do devedor proprietario
do imével, ao ressarcimento de qualquer diferenca” (BRASIL, 2018) para aceitagao do imovel
ofertado em dagdo em pagamento, caracteriza desobediéncia ao principio que veda o
enriquecimento sem causa, bem como ao art. 112 e ao inciso | do art. 108 do CTN.

Portanto, em consonéncia ao principio que veda o enriquecimento sem causa, propoe-se
a seguinte redagao para o § 3° do art. 3° da Portaria PGFN n° 32/2018, retomando-se o
estabelecido na Lei de Execucéao Fiscal (Lei n° 6.830/1980).

Art. 3°

[.]

3° Se o bem ofertado for avaliado em montante superior ao valor consolidado
do crédito inscrito em divida ativa da Unido que se objetiva extinguir, o
devedor devera ser ressarcido pela diferenca, nos moldes do paragrafo Unico
do art. 24 da lei de execucéo fiscal.

Logo, para que ndo haja locupletamento do Estado, é imprescindivel alterar o § 3° do art.

3° da Portaria PGFN n°® 32/2018, bem como néo exigir a disponibilidade orgcamentaria e
financeira e o recolhimento integral por parte do 6rgéo interessado na dagdo em pagamento,
conforme sera visto a seguir.

3. EXIGENCIA DE DISPONIBILIDADE ORCAMENTARIA E FINANCEIRA E
RECOLHIMENTO INTEGRAL

A Portaria PGFN n° 32/2018 estabelece, no art. 1°, c/c com paragrafo Unico, que os débitos
inscritos em divida ativa da Unido, de natureza tributaria, ajuizados ou ndo, poderao ser
extintos mediante dagcao em pagamento de bens imdveis, exceto os débitos apurados na
forma do Regime Especial Unificado de Arrecadagéo de Tributos e Contribuigdes, devidos
pelas Microempresas e Empresas de Pequeno Porte (Simples Nacional) (BRASIL, 2018).

Destaca-se que, no ambito federal, compete a PGFN a gestao da divida ativa tributaria. O
Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico (MCASP) distingue a divida ativa
quanto a origem, sendo tributaria e nao tributaria. A primeira, é proveniente de obrigacéo

4 MACEDO, Tiago e Costa da Conceigéo. A ilegalidade por tras da lei que possibilita o enriquecimento sem causa

da Unido. Revista Consultor Juridico, 15 ago. 2020. Opinido. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2020-

ago-15/tiago-macedo-precedente-temerario. Acesso em: 20 dez. 2022.
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legal relativa a tributos e respectivos adicionais e multas. Por sua vez, a segunda é aquela
proveniente dos demais créditos da Fazenda Publica, decorrentes de contratos em geral ou
de outras obrigacdes legais.®

Considerando o ente como um todo, a inscricao do crédito em divida ativa configura fato
contabil permutativo, pois ndo altera o valor patrimonial da Uniao, conforme o referido Manual
(BRASIL, 2018, p. 354):

A inscrigéo do crédito em divida ativa configura fato contabil permutativo,
pois ndo altera o valor do patriménio liquido do ente publico. No 6rgao

ou entidade de origem ¢ baixado o crédito a receber contra uma variagdo
patrimonial diminutiva (VPD) e no érgéo ou entidade competente para
inscricédo é reconhecido um crédito de divida ativa contra uma variagcao
patrimonial aumentativa (VPA). Dessa forma, considerando-se o ente como
um todo, ha apenas a troca do crédito a receber néo inscrito pelo crédito
inscrito em divida ativa, sem alterag@o do valor do patriménio liquido.
(BRASIL, MCASP, 2018, grifo nosso)

A titulo de exemplo, o langamento contabil da divida ativa ocorrera da seguinte maneira, nos
moldes desse mesmo Manual (BRASIL, 2018, p. 361):

No procedimento de registro 2 havera registro contabil apenas no momento
da efetiva inscricdo dos valores em divida ativa. [...]

i. No 6rgéo ou entidade de origem do crédito:
Transferéncia do crédito em virtude da inscricdo em divida ativa
Natureza da informagéao: patrimonial

D 3.5.1.2.2.xx.xx TRANSFERENCIAS CONCEDIDAS INDEPENDENTES DE
EXECUGAO ORCAMENTARIA - INTRA OFSS

C 1.1.2.x.x.xx.xx Créditos a Curto Prazo [...]
D 1.1.2.9.1.xx.xx (-) Ajuste de perdas de créditos a curto prazo
C 4.9.7.2.1.xx.xx Reversao de ajustes de perdas

ii. No 6rgéo ou entidade competente para inscricao do crédito em divida ativa:

5 BRASIL. Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico. 8. ed. Ministério da Fazenda — Secretaria
do Tesouro Nacional, 2018. Disponivel em: https://www.tesourotransparente.gov.br/publicacoes/manual-de-

contabilidade-aplicada-ao-setor-publico-mcasp/2019/26. Acesso em: 05 jan. 2023.
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Recebimento do crédito decorrente da inscricdo em divida ativa. Natureza da

informagé&o: patrimonial
D 1.2.1.1.x.xx.xx Créditos a Longo Prazo — Divida Ativa

C 4.5.1.2.2.xx.xx TRANSFERENCIAS RECEBIDAS INDEPENDENTES DE
EXECUCAO ORCAMENTARIA - INTRA OFSS Transferéncia do ajuste
de D 3.6.1.7.1.xx.Ajuste de Perdas de Créditos e de Investimentos e
Aplicagcbes Temporarios

C 1.2.1.1.1.99.xx (-) Ajuste de perdas de créditos a longo prazo
5.2.2. Atualizagdo Monetaria, Juros, Multas e Outros Encargos

A atualizagdo monetaria, juros, multas e outros encargos moratoérios
incidentes sobre os créditos inscritos em divida ativa, [...] Lancamentos: [...]
juros e encargos de mora incidentes sobre o crédito inscrito em divida ativa.
Natureza da informac&o: patrimonial

D 1.2.1.1.x.xx.xx Créditos a Longo Prazo - Divida ativa
C 4.4.2.x.x.xx.xx Juros e Encargos de mora. (BRASIL, MCASP, 2018)

Portanto, o langcamento da divida ativa independe de execugdo orcamentaria, uma vez
que a inscricao do crédito em divida ativa configura fato contabil permutativo, pois
néo altera o valor patrimonial da Unido, cuja transferéncia independe de execugéo
orgcamentaria, conforme esse Manual.

No entanto, a Portaria PGFN n°® 32/2018 determina que, no caso de manifestacio e interesse
no bem imével, devera constar “declaragédo de disponibilidade orgamentaria e financeira do
valor relativo ao bem imével oferecido em dagdo em pagamento”, consoante alineas “f” e “g”,
do art. 5° § 1°, do art. 6°, e alineas “f” e “g” do Anexo Unico, in litteris:

Art. 5° O requerimento de dagdo em pagamento sera apresentado
perante a unidade da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) do
domicilio tributario do devedor, a qual determinara a abertura de processo
administrativo para acompanhamento, e devera ser:

[...] f) manifestagéo de interesse no bem imovel, expedida pelo dirigente
maximo de 6rgao publico integrante da Administragdo Federal direta,

de quaisquer dos poderes da Unido, acompanhada de declaracédo de
disponibilidade orgamentaria e financeira do valor relativo ao bem imével
oferecido em dagé@o em pagamento, em atendimento ao disposto no art. 4°, §
3°, da Lei n°13.259, de 2016;
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g) no caso de interesse no bem imovel por entidade integrante da
Administragdo Federal Indireta, manifestacédo de interesse no bem imével,
expedida pelo seu dirigente maximo, acompanhada de declaragéo de
disponibilidade orgamentaria e financeira do valor relativo ao bem imével
oferecido em dagéo em pagamento, em atendimento ao disposto no [...]

Art. 6° Atendidos os requisitos formais indicados no artigo anterior, a unidade
descentralizada da PGFN devera se manifestar sobre a conveniéncia e
oportunidade da dagédo em pagamento do bem imével para a recuperagéo
do crédito tributario inscrito em Divida Ativa da Unido e, na hipétese de a
manifestacao ser favoravel, submeter o processo administrativo a apreciagéo
da Coordenacao-Geral de Estratégias de Recuperacéo de Crédito (CGR/
PGFN).

§ 1° A CGR/PGFN encaminhara o processo administrativo a SPU, para
verificacao quanto a possibilidade de incorporacao do imével ao patriménio
publico, bem como solicitara ao érgado ou entidade interessada a emissao
dos documentos de disponibilidade orgamentaria e financeira. (BRASIL, 2018)

A exigéncia da disponibilidade orgcamentaria e financeira € ato administrativo para o 6rgéo
interessado no imével demonstrar que ha recursos alocados para o pagamento a Uniao

do bem objeto da dacdo em pagamento de bens imdveis, em consonancia com o principio
da boa-fé orcamentaria. Esse principio estabelece que uma dotacado s6 pode gerar uma
obrigacdo e somente esta disponivel para o pagamento de despesas devidamente incorridas
durante o periodo de sua disponibilidade orcamentaria.®

Considerando o ente como um todo, ndo ha que se falar em disponibilidade orgamentaria

e financeira, uma vez que é inadmissivel exigir que outro ente publico, da mesma esfera
federativa, pague novamente o valor do bem ou do préprio crédito original, que ja sera
extinto pela dagdo em pagamento. Exigir disponibilidade orgcamentaria e financeira apresenta
diversos equivocos. Primeiro, porque se olvida que o crédito tributario ja é extinto com a
dacdo em pagamento do imovel, por forca do art. 156, Xl, do Cédigo Tributario Nacional.”

Com a dacéo do imoével, o crédito foi satisfeito. Nao ha o que ser reposto pelo 6rgéo publico
interessado no imével. A Fazenda Nacional, na realidade, parece trabalhar com o entendimento
de que o crédito tributario se extinguiria apenas e tdo somente com o pagamento em dinheiro,
ja que exige que o ente publico pague o valor de seu crédito para ter direito ao uso do imovel.

6 CAMARGO, Arthur Mesquita. Principio da boa-fé orgamentaria: aplicando o principio ao sistema orcamentario
brasileiro. Revista Brasileira de Planejamento e Orcamento. Brasilia, v. 6, n. 2, p. 142, 2016. Disponivel em:
https://www.assecorsindical.org.br/files/6214/7456/2561/princ_pio_da_boa_f__or_ament_ria__aplicando_o_princ_

pio_ao_sistema_or_ament_rio_brasileiro_.pdf. Acesso em: 02 jan. 2023.
7 BRASIL. Lein°5.172, de 25 de outubro de 1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui normas

gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Brasilia: Presidéncia da Republica, [1966].

Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I5172compilado.htm. Acesso em: 03 jan. 2023.
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Ora, se o crédito j& foi satisfeito com a entrega do imdvel, ndo ha por que exigir que outro ente
publico, da mesma esfera federativa, pague novamente o valor do bem ou do préprio crédito
original, que ja tera sido extinto pela dacdo em pagamento. A titulo de exemplo, cita-se o
ICMBIo, haja vista que a Portaria em epigrafe trata da utilizagcao do instrumento da dacéo, no
caso de desapropriacao.

O ICMBio é uma autarquia, em regime especial, vinculada ao Ministério do Meio Ambiente e
integra o Sistema Nacional do Meio Ambiente. No rol de suas competéncias, cabe destacar
o poder de policia ambiental para a protegédo das Unidades de Conservagao Federal. Os
imoveis desapropriados pelo ICMBio séo caracterizados como Unidades de Conservagéo
Federal. Ja o possuidor é “todo aquele que tem de fato o exercicio, pleno ou ndo, de algum
dos poderes inerentes a propriedade», conforme o art. 1.196 do Codigo Civil .

Sendo assim, a Unido é a proprietaria das Unidades de Conservacéo Federal e o ICMBIio
detém a posse, uma vez que é responsavel pela sua gestao e fiscalizacdo. O CC tipifica os
bens publicos em razao do objetivo a que se destinam. Veja-se:

Art. 99. Sd0 bens publicos:
| - os de uso comum do povo, tais como rios, mares, estradas, ruas e pracas;

Il - os de uso especial, tais como edificios ou terrenos destinados a servigco
ou estabelecimento da administracéo federal, estadual, territorial ou
municipal, inclusive os de suas autarquias;

Il - os dominicais, que constituem o patriménio das pessoas juridicas de
direito publico, como objeto de direito pessoal, ou real, de cada uma dessas
entidades. (BRASIL, 2002)

Segundo o art. 1.228, do Codigo Civil, o “proprietario tem a faculdade de usar, gozar e
dispor da coisa, e o direito de reavé-la do poder de quem quer que injustamente a possua ou
detenha” (BRASIL, 2002). A propriedade é um direito real que atribui poderes ao seu titular,
podendo este transferi-la em conjunto ou separadamente para alguém, mediante contrato
de compra e venda. Por sua vez, a Unidade de Conservacao é o espaco territorial e seus
recursos ambientais, com a funcédo de assegurar a preservacao do patrimdnio biolégico
existente, conforme o art. 2°, inciso |, da Lei n°® 9.985, de 18 de julho de 2000.°

Do conceito legal, dois pontos merecem destaque. Primeiro: a protecéo das areas para
conservacgao da natureza. Segundo: a submissao a um regime especial, que varia de acordo

8 BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Cédigo Civil. Brasilia: Presidéncia da Republica, [2002].
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406compilada.htm. Acesso em: 06 jan. 2023.

9 BRASIL. Lein®9.985, de 18 de julho de 2000. Regulamenta o art. 225, § 10, incisos |, I, Il e VIl da Constituigdo Federal,

institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao da Natureza e da outras providéncias. Brasilia: Presidéncia da

Republica, [2000]. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9985.htm. Acesso em: 06 jan. 2023.
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com a categoria. Por exemplo: os Parques Nacionais, categoria de unidade de conservacgéao,
tém por objetivo basico proporcionar a coletividade o desenvolvimento de atividades de
educacao e protecao ambiental, de recreagao e de turismo ecoldgico. Portanto, sua utilizacao
pelo publico ndo se mostra marcada pelos tragos de generalidade, impessoalidade e
incondicionalidade que caracterizam os bens de uso."°

Com efeito, a visitagdo publica nas unidades de conservacgao sujeita-se a normas e restricdes
proprias, como a eventual limitacdo ao nUmero maximo de visitantes ou a exigéncia de
pagamento de ingresso. A necessidade de atendimento a essas condi¢des legitimadoras, que
podem variar caso a caso, afasta as unidades de conservagdo do conceito de bem de uso
comum do povo, enquadrando-as como bens publicos de uso especial.

E cedico que o ICMBio integra a estrutura administrativa da Unido, uma vez que é vinculado ao
Ministério do Meio Ambiente. O Balango Geral da Unido (BGU) tem a finalidade de apresentar a
sociedade a situacdo e os resultados orcamentario, financeiro e patrimonial da Unido.

Sendo assim, os registros contdbeis concernentes ao ICMBio compdem o BGU. No tocante
as Unidades de Conservacao Federal, seus registros contabeis sdo lancados no BGU na

rubrica Bens de Uso Especial, como se vé a seguir:

Tabela 1 - Bens de Uso Especial — Fazendas, Parques e Reservas por Orgdo Dados em: R$ milhdes

31/12/2021 31/12/2020 AH(%)
Fundagao Nacional do Indio (Funai) 256.607 102.795 149,63

Instituto Nacional de Colonizagédo e Reforma Agraria 97057 93.555 3,74

(Incra)
Ministério da Economia 33.302 35.078 (5,06)
Comando do Exército 10.799 10.797 0,02
Instituto Chico Mendes de Conservagéo de

Biodiversidade (ICMBio) 9.212 9.235 (0.25)

Ministério da Ciéncia, Tecnologia e Inovacdes 8.239 8.244 (0,05)
Outros 3.969 9.3483 13,95

Fonte: Balanco Geral da Uniao, p. 1222,

10 MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo. Bens publicos: fungéo social e exploracao econémica: o regime

juridico das utilidades publicas. Belo Horizonte: Férum, 2009, p.217.

11 SILVA NETO, René da Fonseca e. Uso publico em unidades de conservagao federais: apontamentos sobre as
modalidades de delegacéo. Revista Jus Navigandi, ISSN 1518-4862, Teresina, ano 17, n. 3405, 27 out. 2012.
Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/22903. Acesso em: 03 jan. 2023.

12 BRASIL. Balanco Geral da Unido: Demonstragdes Contabeis Consolidadas da Unido. Secretaria do

Tesouro Nacional, p. 95, 1%2021. Disponivel em: https://sisweb.tesouro.gov.br/apex/f?p=2501:9::::9:P9_ID_
PUBLICACAQO:39486. Acesso em: 03 jan. 2023.
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Desse modo, os registros contdbeis concernentes ao ICMBio compdem o BGU. Por isso,
os langamentos contabeis das Unidades de Conservacéo Federal deverdo ser efetuados no
BGU (BRASIL, 2021). Nesse sentido, a PGFN demonstra desconhecimento da contabilidade
publica, a qual impde adotar o método das partidas dobradas para os gestores publicos,
consoante dispde o artigo 86, da Lei n° 4.320/1964: “A escrituracdo sintética das operacdes
financeiras e patrimoniais efetuar-se-a pelo método das partidas dobradas”.'®

Veja-se a situagao hipotética:

1. Empresa X tem imével avaliado em R$ 1.000.000,00 que foi desapropriado pelo ICMBio
e possui divida ativa da Uni&o (tributaria, que ndo é do Regime Especial Unificado de
Arrecadacao de Tributos e Contribuicdes, devidos pelas Microempresas e Empresas de
Pequeno Porte) no montante de R$ 1.000.000,00;

2. O ICMBio nao tem recursos financeiros para indenizar a Empresa X. Assim, por meio do
instituto da dagédo de pagamento de bens iméveis, o ICMBIio ndo tera de comprometer
seu orcamento, uma vez que, concretizada a dacao do bem imével, o crédito tributario
sera extinto na cifra de R$ 1.000.000,00 e, consequentemente, o imovel sera incorporado
e langado no BGU como bem de uso especial, no valor de R$ 1.000.000,00, conforme
exemplo hipotético, em consonancia como o método das partidas dobradas.

Consoante item 3.6.6 do MCASP (BRASIL, 2018, p. 66), o recebimento da divida ativa na
forma de bens também podera corresponder a uma receita orcamentaria no momento do
recebimento do imoével, efetuando-se o registro da execucao orgcamentaria da despesa com a
sua aquisicdo, mesmo que néo tenha havido fluxo financeiro. Veja-se:

3.6.6. Receita Orcamentaria Por Baixa De Divida Ativa Inscrita (...)

As formas de recebimento da divida ativa sao definidas em lei, destacando-
se o recebimento em espécie e o recebimento na forma de bens, tanto pela
adjudicacdo quanto pela dagdo em pagamento, sendo que o recebimento

na forma de bens também podera corresponder a uma receita orgcamentaria
no momento do recebimento do bem, efetuando-se o registro da execugao
orcamentaria da despesa com a sua aquisicdo, mesmo que nao tenha havido
fluxo financeiro. Esse procedimento permite a observancia da legislagao
quanto a destinagéo dos recursos recebidos de divida ativa. Observe-se que,
mesmo que ndo se efetue a execugcédo orgcamentaria da receita e da despesa
decorrente desse procedimento, a administracdo deve propiciar os meios
para que a destinagédo dos recursos recebidos em divida ativa, mesmo que
na forma de bens, seja garantida. (BRASIL, MCASP, 2018)

13 BRASIL. Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964. Estatui normas gerais de direito financeiro para
elaboracao e controle dos orgamentos e balangos da Uniéo, dos estados, dos municipios e do Distrito
Federal. Brasilia: Presidéncia da Republica, [1964]. Disponivel em: https://legislacao.presidencia.gov.br/
atos/?tipo=LEI&numero=4320&ano=1964&ato=221c3Zq5UNVRVT2b4. Acesso em: 03 jan. 2023.
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Em consonancia com o item 5.2.4.2 do MCASP, o recebimento do imdvel, no valor de R$
1.000,000,00 (caso hipotético), acarretara a baixa da divida ativa e, consequentemente, a
incorporacao do imével dado em dagao em pagamento (BRASIL, 2018, p. 66). Segundo o
item 5.2.4, alinea “a”, do Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico, a baixa da divida
ativa pode ocorrer por meio de recebimento de bens, de direitos ou em espécie (BRASIL,
2018, p. 64).

O método das partidas dobradas esta baseado na compensacgao, ou seja, para cada débito
existente, um crédito deve ser tomado como correspondente. Um evento pode ter varios

débitos e créditos, de modo que haja um equilibrio entre ativos e passivos.

Desse modo, em consonancia com o método das partidas dobradas, o langamento contabil™,
no caso hipotético, sera o seguinte:

Registro da receita orcamentaria referente ao recebimento da divida ativa da
Uniao

Natureza da informagao: orgamentaria
D 6.2.1.1.x.xx.xx Receita a Realizar (R$ 1.000.000,00)

C 6.21.2.x.xx.xx Receita Realizada (R$ 1000.000,00) Natureza da
informagéao: controle

D 7.2.1.1.x.xx.xx Controle da Disponibilidade de Recursos

C 8.2.1.1.1.xx.xx Disponibilidade por Destinagdo de Recursos (DDR)
Registro da baixa de divida ativa da Unido

Natureza da informagé&o: patrimonial — Bens de Uso Especial

D 1.2.3.x.x.xx.xx Imobilizado (R$ 1.000.000,00)

C 1.x.x.x.x.xx.xx Créditos a Receber — Divida Ativa. (R$ 1.000.000,00).
(BRASIL, 2018, p. 361)

14 Exemplo de langamento para utilizagdo do Procedimento de Registro 2 consoante ao Manual de Contabilidade
Aplicada ao Setor Publico, p.359, “a inscricdo em divida ativa devera ser realizada por meio de um dos dois
procedimentos a seguir, conforme o nivel de controle desejado pelo ente: a. Procedimento de Registro 1.

Utiliza contas de controle para acompanhar todo o processo de inscricdo do crédito em divida ativa, desde

o inadimplemento até a efetiva inscricdo. Requer uma maior integragcéo entre as diversas etapas e unidades
envolvidas. b. Procedimento de Registro 2. Havera registro contabil apenas no momento da efetiva inscrigdo dos
valores em divida ativa, dispensando o uso de contas de controle. Este procedimento deve ser utilizado quando

houver dificuldade de integragéo entre as diversas unidades participantes do processo”.
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No caso hipotético, para a baixa da divida ativa da Unido, houve uma compensagéao no valor
de R$ 1.000.000,00 referente a divida ativa da Empresa X, mediante dagdo em pagamento
de bem imovel, o qual compora o patriménio da Unido, como bem de uso especial, em
consonancia com o método das partidas, com o item 5.2.4, alinea “a”, do MCASP e com o
inciso Il, do art. 99, do Cddigo Civil/2002.

Frisa-se que o legislador ordinario nao vislumbrou apenas a contrapartida financeira para
extingdo do crédito tributario como € o caso do “pagamento”, haja vista ter estabelecido no
rol das modalidades a compensacéo, a transacéo e a dagdo em pagamento, conforme incisos
I, Il e XI do art. 156 do CTN (BRASIL, 1966).

Sendo assim, ndo ha que se falar em pagamento do imével por parte do ICMBio, pelos
seguintes motivos:

1. Se o ICMBio pagar R$ 1.000.000,00 a Uni&o estara em dissonancia com o método das
partidas dobradas, uma vez que a Unido tera uma receita a maior de R$ 1.000.000,00,
haja vista que o referido bem ja foi incorporado na categoria de bens de uso especial no
BGU, quando da extin¢céo do crédito tributario, consoante MCASP e inciso Il do art. 99 do
Cédigo Civil/2002; e

2. Como ja demonstrado, o legislador ndo atrelou a extingdo do crédito tributario em
contrapartida financeira, tanto que existe o instituto da compensacao, da transacao e da
dacédo em pagamento, conforme incisos Il, Ill e Xl do art. 156 do CTN. De idéntica gravidade,
0 § 3° do art. 6° da Portaria PGFN n° 32/2018 estabelece que, apds a aceitagdo da proposta,
0 processo administrativo sera encaminhado para a unidade descentralizada da PGFN, para
emissao do Darf ou GPS, para recolhimento integral do valor correspondente a dacdo em
pagamento (BRASIL, 2018).

A redacdo desse dispositivo enseja o entendimento de que o ente interessado na dacéo,
administragéo direta ou indireta, efetue o recolhimento integral a Unido, como se o ente
federativo estivesse comprando o imével da Unido, objeto da dagdo em pagamento de
bens imbveis, o que ndo devera ocorrer, porque ensejara enriquecimento sem causa pela
Administrac&o Publica.

Tendo em vista as fundamentacgdes supracitadas, o texto do § 3° do art. 6° da referida
Portaria devera ser aprimorado, uma vez que a emissao do Darf ou da GPS somente ocorrera
se o valor do bem ou dos bens ofertados na dagao for menor que o crédito inscrito em divida
ativa com atualizacao, juros, multa e encargos legais, a fim de que o devedor (contribuinte)
complemente a diferenca entre o valor dos créditos inscritos em divida ativa e o valor do bem
ou dos bens ofertados.

Nessa seara, consta a mesma impropriedade no inciso V do art. 7° da referida Portaria, o qual

exige o recolhimento integral do valor correspondente a dagcdo em pagamento para extinguir
os créditos inscritos em divida ativa (BRASIL, 2018).
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Reza o inciso Il do art. 4° da Lei n° 13.259/2016 que a dagao abranja a totalidade do crédito
ou créditos que se pretende liquidar, assegurando-se ao devedor a possibilidade de
complementacédo em dinheiro quando a totalidade da divida for maior que o valor do bem ou
dos bens ofertados (BRASIL, 2018).

Depreende-se, portanto, que o recolhimento somente ocorrera se a totalidade do crédito
inscrito em divida ativa for maior que o valor do bem ou dos bens ofertados em dacao, cuja
diferenca devera ser complementada em dinheiro pelo contribuinte.

Nesse sentido, em obediéncia ao inciso Il do art. 4° da Lei n° 13.259/2016, a redagéo do caput
e do inciso V do art. 7° da Portaria PGFN n° 32/2018 deveria ser a seguinte:

Art. 7° A extincéo dos créditos inscritos em Divida Ativa da Unido esté
condicionada:

(-.) V - ao complemento em dinheiro pelo devedor, quando a totalidade da
divida ativa com atualizagao, juros, multa e encargos legais for maior que o
valor do bem ou dos bens ofertados em dagéo.

Portanto, é descabida a exigéncia de declaracédo de disponibilidade orcamentaria e financeira
do valor relativo ao bem imével, bem como o recolhimento integral por parte do ente
interessado na dagdo em pagamento de bens imdveis.

E evidente que tais exigéncias ensejam enriquecimento ilicito da Unido, uma vez que o ente
publico, da mesma esfera federativa, tera que pagar novamente o valor do bem ou do proprio
crédito original, que foi extinto pela dagao em pagamento, haja vista que o imével sera
incorporado ao patriménio da Unido.

Diante do exposto, deverdo ocorrer as seguintes alteragcdes na Portaria PGFN n° 32/2018, em
consonancia com o método das partidas dobradas, com o MCASP e com o inciso Il do art. 4°
da Lei n° 13.259/2016:

i. Exclusdo do termo “declarac&o de disponibilidade orcamentaria e financeira do valor relativo
ao bem imovel oferecido em dacédo em pagamento” constante nas alineas “f” e “g” do inciso
lll do art. 5° e nas alineas “f” e “g” do Anexo Unico;

ii. Aredacdo do § 3° do art. 6° devera ser a seguinte: “§ 3° Apds [...], se o valor do bem
ou dos bens ofertados na dacao for menor que o crédito inscrito em divida ativa, o
processo administrativo sera encaminhado para a unidade descentralizada da PGFN,
para o encaminhamento, ao 6rgao ou pessoa juridica de direito publico interessada, do
Documento de Arrecadacao de Receitas Federais (Darf) ou Guia da Previdéncia Social
(GPS), acompanhado do codigo relativo ao crédito fazendario cobrado, processando-se
via Sistema de Administracédo Financeira do Governo Federal (Siafi), a fim de que o devedor
complemente a diferenca entre o valor total da divida ativa com atualizacao, juros, multa e
encargos legais e o valor do bem ou dos bens ofertados na dacéo”; e
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ii. Aredacédo do caput e do inciso V do art. 7° devera ser a seguinte: “Art. 7° A extin¢géo dos
creditos inscritos em Divida Ativa da Unido esta condicionada: [...] V - ao complemento em
dinheiro pelo devedor, quando a totalidade da divida ativa com atualizagao, juros, multa e
encargos legais for maior que o valor do bem ou dos bens ofertados em dacao”.

Tracadas as supracitadas alteracdes da Portaria em epigrafe, faz-se necessario abordar a
auséncia de laudo de avaliagdo dos iméveis de unidades de conservacao federal pelo ICMBio.

4, AUSENCIA DE LAUDO DE AVALIAGCAO DOS IMOVEIS DE UNIDADES
DE CONSERVACAO FEDERAL PELO ICMBIO

A Portaria PGFN n° 32/2018 nado prevé a dagdo em pagamento para imoveis desapropriados
pelo ICMBIio, mas apenas pelo Incra, no caso de reforma agraria'®, consoante seu inciso |,
§ 4°, do art. 3° (BRASIL, 2018).

Segundo a Procuradoria Federal especializada junto ao ICMBio, o art. 3°, § 4°, inciso I, da
Portaria em epigrafe, demonstra que o interesse na dacdo em pagamento de imdveis rurais
podera ocorrer somente quando se tratar de areas destinadas a reforma agraria, uma vez que
ndo prevé avaliacdo dos imdveis rurais localizados em unidades de conservagao federal de
posse e dominio publico, os quais deverao ser avaliados pelo ICMBiIo.¢

A luz do Parecer n° 00203/2019/COMAF/PGF/ICMBio/PGF/AGU, a PGFN deixou de verificar
a vultosa economia que poderia ser gerada no Orcamento Fiscal da Unido, uma vez que a
Unido ndo despendera recursos para aquisicao de um imével ao desapropria-lo. Veja-se:

[...] o pensamento que norteou a mudanca da PGFN deixa também de
perceber a economia indireta que poderia ser gerada no Orgamento Fiscal
da Uni&o, ja que ndo seria mais preciso despender recursos para aquisigcdo
de um imével que poderia receber em pagamento. E importante destacar
que todo imovel rural situado em unidade de conservacgéo federal de dominio
publico que esteja baseado em um titulo de dominio legitimo tera de ser
desapropriado. [...]

15 Art. 3° Somente serd autorizada a dagdo em pagamento de bem imével: (...) § 4° O laudo de avaliagdo do bem
imovel de que trata esta Portaria devera ser emitido: | - por instituicao financeira oficial, em se tratando de imével
urbano; Il - pelo Instituto Nacional de Colonizagédo e Reforma Agraria (Incra), em se tratando de imével rural, caso

em que o procedimento ocorrera em atendimento ao interesse social, para fins de reforma agraria.

16 Parecer n° 00203/2019/COMAF/PGF/ICMBio/PGF/AGU. Ementa: regularizacédo fundiaria. Consulta. Dagdo em
pagamento de imével rural para extingao de débito tributario inscrito em divida ativa da Uniéo. Regulamentacéo
pela Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional. Questionamentos da CGTER. Requisitos da portaria da PGFN
em desacordo com a normatizagéo interna do ICMBio. Andlise critica da regulamentagéo. Conclusdes e

recomendagdes. Processo via Sistema Eletrénico de Informagdes (SEI) n°® 02070.007129/2019-69.
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Se fosse oportunizada a possibilidade de receber tais iméveis como
pagamento de dividas tributarias da Unido, o proprio Estado brasileiro estaria
economizando uma enorme soma de recursos publicos. Além disso, aponta-
se ainda é que o imdvel a ser dado em pagamento muito possivelmente

sera adquirido pela Unido por um valor inferior ao que resultaria de uma
desapropriacao, vez que o devedor estara pressionado pela possibilidade de
sofrer uma execucao fiscal. (Parecer n° 00203/2019/COMAF/PGF/ICMBio/
PGF/AGU)

Ressaltamos que o passivo fundiario ambiental estd na monta de R$ 23 bilhdes, conforme
informou o ministro do Meio Ambiente, a época, Ricardo Salles."” A Procuradoria Federal
especializada junto ao ICMBio alerta que todo imovel rural situado em unidade de
conservacgao federal tera de ser desapropriado.

Destarte, o Decreto é o ato juridico perfeito para a desapropriagéo do imével. E a
materializacao do principio da supremacia do interesse publico, ndo cabendo a PGFN

em sede de oportunidade e conveniéncia negar a dagao em pagamento de bens imdveis
desapropriados pelo ICMBio. Ora, com a devida vénia, se o Judiciario ndo pode adentrar na
conveniéncia e oportunidade da escolha do imével desapropriado pela Administracdo, o que
dird a PGFN...

Nesse sentido, o Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo (TJSP) decidiu que “nao é dado
o Judiciario examinar o ato da Administracao, sob os critérios de oportunidade, necessidade
e conveniéncia da desapropriacao” (CARVALHO FILHO,1994, p. 645).

Logo, é desarrazoado a PGFN negar a dacdo em pagamento do imovel desapropriado, uma
vez que cabe ao Estado providenciar a indenizagao, a qual é totalmente viavel por meio

da dagé@o em pagamento, a fim de evitar litigios e proporcionar a recuperagéo de créditos
tributarios inscritos em divida ativa.

Sendo assim, a Portaria PGFN n° 32/2018 deveria contemplar os imoveis desapropriados pelo
ICMBIo, os quais poderao ser quitados pela Unido mediante dacdo em pagamento de bens
iméveis, pelos seguintes motivos:

i. Decreto de desapropriacao representa a supremacia do interesse publico e o Estado devera
indenizar, ndo cabendo a PGFN, por oportunidade e conveniéncia, negar a dagao em
pagamento de bens imoéveis desapropriados pelo ICMBIio, uma vez que propiciara a reducao
dos créditos tributarios e do passivo fundiario (Que perfaz um total de R$ 23 bilhdes); e

ii. O pais economizara vultosa soma de recursos publicos por nao ter que alocar recursos para

pagar as desapropriacoes efetuadas pelo ICMBIo.

17  Salles: Meio Ambiente quadruplicou indenizagdes por desapropriacéo de terras. Agéncia Brasil. Publicada
em 29/09/20220. Disponivel em: https://www.canalrural.com.br/noticias/salles-meio-ambiente-quadruplicou-

indenizacoes-por-desapropriacao-de-terras/SA. Acesso em: 03 jan. 2023.
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Portanto, ndo ha ébice para a Portaria PGFN n° 32/2018 prever o laudo de avaliagdo dos
iméveis rurais referentes as Unidades de Conservacao Federal de posse e dominio publico
pelo ICMBIo, contemplando o instituto da dagao em pagamento para tais propriedades.

Desse modo, a redacédo do inciso Ill do § 4° do art. 3° da referida Portaria poderia ser a
seguinte:

Art. 3°[..]
§4°
[.]

Il - pelo Instituto Chico Mendes de Conservacéo da Biodiversidade, em se
tratando de imdveis rurais referentes as Unidades de Conservagéo Federal.

Logo, a Portaria PGFN n°® 32/2018 ndo contemplou dacdo em pagamento para iméveis
desapropriados pelo ICMBio, contudo, na contramao da Carta Politica de 1988, previu o
referido instituto para os iméveis desapropriados, com a finalidade de reforma agraria, como
serd visto no préximo topico.

5. DA DﬁESAPROPRIA(}AO PARA FINS DE REFORMA AGRARIA: VEDADA
DACAO EM PAGAMENTO DE BENS IMOVEIS

A desapropriacéo para fins de reforma agraria é do tipo desapropriagdo-sangéo, porque
busca punir aquele que ndo cumpre a funcéo social de sua propriedade. E de competéncia
exclusiva da Unido, com supedaneo no artigo 184 da Constituicdo Federal, in verbis:

Art. 184. Compete a Unido desapropriar por interesse social, para fins de
reforma agraria, o imével rural que ndo esteja cumprindo sua fungao social,
mediante prévia e justa indenizacdo em titulos da divida agréria, com clausula
de preservacao do valor real, resgataveis no prazo de até vinte anos, a partir
do segundo ano de sua emissao, e cuja utilizacdo sera definida em lei.'®

Sendo assim, o Poder Constituinte originario impds que os imoéveis desapropriados para fins
de reforma agraria deverao ser indenizados mediante prévia e justa indenizagdo em titulos da
divida agraria, cuja utilizacdo sera definida em lei.

18 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia: Presidéncia
da Republica, [1988] Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm. Acesso
em: 8 jan. 2023.

204 Revista TCU | 151


https://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/viwTodos/509f2321d97cd2d203256b280052245a?OpenDocument&Highlight=1,constitui%C3%A7%C3%A3o&AutoFramed
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm

D |
Antinomias juridicas da Portaria da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional — PGFN n°® 32/2018 444

Convergente a imposicao constitucional, consta no BGU, conta contébil — Créditos a Receber
- Regularizacdo Fundiaria no valor de R$ 7,8 bilhdes, que se referem a emisséo de titulos de
divida agraria-TDA'. Veja-se:

Tabela 2 — Demais Créditos e Valores — Curto e Longo Prazo - Dados em: R$ milhdes

31/03/2021 31/12/2020 AH (%)
Créditos Sub-rogados — Estados 36.467 33.282 9,57
Honra de Garantias a Receber 15.300 13.135 16,49
Créditos a Receber - Infragcbes 14.612 15.630 (6,51)
Créditos por Dano ao Patriménio 13.338 13,250 0,66
Adiantamentos Concedidos 11.281 8.917 26,50
Depésitos restituiveis e valores Vinculados 9.968 11.032 (9,64)
Créditos a Receber — Regularizagdo Fundiaria 7.827 7.827 -
Valores a Recupe.ra.lr por Indenizacao de 4032 3.678 9,63
Sinistros
Créditos a Receber - Instituicdes Financeiras 3.481 3.443 1,12
Outros 14.248 10.745 32,60
Total Bruto (1) 130.554 120.938 7,95
Ajuste para Perdas (Il) 52.479 49.717 5,56
Total Liquido (Il = I -11) 78.075 71.222 9,62

Fonte: Balango Geral da Unido (BRASIL, 2021, p. 95).

No que tange a titulos de divida agraria-TDA, reconhecendo a imposicdo do art. 184 da Carta
Magna, consta a seguinte informacao no BGU (BRASIL, 2021, p. 95), a saber:

Em resumo, esses créditos decorrem da atribuicdo que a Unido detém de desapropriar, por
interesse social e para fins de reforma agraria, o imovel rural que nao esteja cumprindo sua

fungao social, mediante prévia e justa indenizagdo em titulos da divida agraria ao seu antigo
proprietario, nos termos do art. 184 da CF/1988. (BRASIL, 2021, p. 95)

19 Os TDA séo emitidos pela STN, na forma escritural, nos termos do artigo 3° do Decreto 578, de junho de 1992,
a quem cabe a gestdo para pagamento de resgates e juros. Os titulos sdo custodiados pela Caixa Econdémica
Federal (CEF) e ficam sob o controle da Central de Custddia e de Liquidacédo Financeira de Titulos (Cetip). Os
titulos s6 podem ser resgatados ou negociados apds sua liberagéo pela Justica Federal — condigéo indispensavel

aimissdo do Incra na posse legal do imével desapropriado ou adquirido através de compra direta.
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Insta ressaltar que as jurisprudéncias do TRF-1/2 sdo unissonas ao exarar que os Titulos da
Divida Agraria-TDA nao se apresentam como habeis para a quitacao de tributos federais,
tanto na forma de pagamento, dacao, compensacao ou qualquer outra forma de extincdo do
crédito tributario, uma vez que ndo ha previsao legal especifica. Veja-se:

EMENTA. TRIBUTARIO. PROCESSO CIVIL. TITULOS DA DiVIDA AGRARIA
PARA QUITACAO DE TRIBUTO. IMPOSSIBILIDADE.

1.0s titulos da divida agraria, espécie de Titulo da Divida Publica, de
validade juridica discutivel e de dificil resgate, ndo se apresentam como
habeis a quitagdo de tributos federais, tanto na forma de pagamento, dacao,
compensagéo ou qualquer outra forma de extingdo do crédito tributario.
Precedentes desta Corte Regional Federal. 2.Apelacao provida. 3.Retorno
dos autos a instancia de origem para o prosseguimento da execucéo.?°

EMENTA. TRIBUTARIO. TITULOS DE DIVIDA AGRARIA. EXTINCAO DO
CREDITO TRIBUTARIO. DACAO EM PAGAMENTO. IMPOSSIBILIDADE.

[

5- Inexiste qualquer lei especifica autorizando a utilizagéo de direitos
crediticios relativos a Titulos da Divida Agraria para quitagédo de tributos, por
meio da dacgdo. 6- Recurso nao provido.?!

EMENTA. PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO. JUiZO DE ADEQUAGAO.
EMBARGOS A EXECUCAO. REMISSAOQ. CREDITO CONSOLIDADO
SUPERIOR AO ESTABELECIDO PELA LEI N°11.941/2009.
SUBSTITUICAO DE PENHORA POR BEM DE TERCEIRO. DAGAO EM
PAGAMENTO. TITULOS DA DIVIDA AGRARIA. IMPOSSIBILIDADE. [..]

5. Ademais, esta egrégia Corte firmou entendimento de que: “Nao ha amparo
legal para a utilizacéo de Titulos da Divida Agraria com a finalidade de garantir o
débito ou quitar tributos, seja por meio de consignagdo em pagamento ou por
qualquer das modalidades de extingao do crédito tributario contempladas na

lei. Deste modo, ndo servindo para garantia, também néo servem para quitagéo
de tributos, seja na forma de dagao em pagamento, compensacgéo ou qualquer
outra modalidade que tenha por finalidade a extingdo do crédito tributario.??

20 BRASIL. TRF-1 - Ac: 115705 RO 1999.01.00.115705-3. Relator: Desembargador Federal Italo Fioravanti Sabo
Mendes, Data de Julgamento: 25/03/2003, Quarta Turma, Data de Publicagdo: 15/05/2003, DJ p.102.

21 BRASIL. TRF-2 - AG: 114362 RJ 2003.02.01.006353-2. Relator: Desembargador Federal LUIZ ANTONIO SOARES, Data
de Julgamento: 10/10/2006, QUARTA TURMA ESPECIALIZADA, Data de Publicagao: DJU - Data:12/12/2006, p. 80.

22 BRASIL. TRF-1 - Ac: 00559281920004019199. Relator: Desembargador Federal Hercules Fajoses, Sétima
Turma, Data de Publicagao: 30/11/2018.
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EMENTA TRIBUTARIO. DACAO EM PAGAMENTO. COMPENSACAO DE
TRIBUTOS COM TITULOS DA DiVIDA AGRARIA. IMPOSSIBILIDADE. 1.

Os Titulos da Divida Agraria ndo sao habeis a quitagcao de tributos, seja em
forma de dagao, compensacao ou qualquer outra modalidade que tenha

por objetivo extinguir o crédito tributario, tendo em vista que padecem do
requisito de “liquidez e certeza”. Precedentes TRF/1? Regido. 2. Ademais,
as hipéteses de extingédo do crédito tributario estao previstas, em rol taxativo,
no art. 156 do CTN, devendo ser interpretadas restritivamente, a luz da
legalidade estrita. Ndo havendo previséo legal acerca da quitagéo de divida
tributaria por intermédio de Titulos da Divida Agraria, quer por compensagao
ou qualquer outra modalidade, deve ser afastada a pretensao da autora.
Precedente STJ. 3. Apelagdo da autora desprovida.®

Os TDA poderéo ser utilizados junto ao setor publico nas seguintes situacdes, conforme art.
11 do Decreto n° 578/1992, a saber:

Art. 11. Os TDA poderao ser utilizados em:

| - pagamento de até cinquenta por cento do Imposto sobre a Propriedade
Territorial Rural;

Il - pagamento de precgo de terras publicas; lll - prestagdo de garantia;

IV - depésito, para assegurar a execugdo em acgdes judiciais ou
administrativas;

V - caugéo, para garantia de:

a) quaisquer contratos de obras ou servigos celebrados com a Uniéo;

b) empréstimos ou financiamentos em estabelecimentos da Unido, autarquias
federais e sociedades de economia mista, entidades ou fundos de aplicagcao

as atividades rurais criadas para este fim;

VI - a partir do seu vencimento, em aquisicdo de agdes de empresas estatais
incluidas no Programa Nacional de Desestatizagdo.?

Logo, o rol do Decreto n° 578/1992 ¢ taxativo quanto as hipéteses em que o TDA escritural
podera ser utilizado junto ao setor publico, o qual ndo contempla a dagdo em pagamento de

23 BRASIL. TRF-1 - Ac: 114845620054013400. Relatora: Juiza Federal Lana Ligia Galati (Conv.), Data de
julgamento: 07/11/2014, Oitava Turma, Data de Publicagdo: 21/11/2014.

24 BRASIL. Decreto n° 578, de 24 de junho de 1992. Da nova regulamentagéo ao langamento dos Titulos da Divida

Agréria. Brasilia: Presidéncia da Republica, [1992]. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/

D0578.htm. Acesso em: 06 jan. 2023.
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bens imoveis. Por oportuno, consignamos que o Decreto n® 578/1992 esta eivado de vicio de
inconstitucionalidade, uma vez que a norma constitucional insculpida no art. 184 da Carta da
Republica exige que a utilizacao do TDA seja regulamentada por meio de lei.

Tal anomalia enseja arguicao de inconstitucionalidade do Decreto n° 578/1992 pelos
legitimados, conforme artigo 102, |, alinea “a” c/c o art. 103, incisos | a IX, da Constituicao
Federal da CF/88. Enquanto os legitimados em sede de controle concentrado e o judiciario
no controle difuso ndo arguirem a constitucionalidade, o Decreto n° 578/1992 permanece no
mundo juridico.

Mister frisar que o Incra, criado pelo Decreto n® 1.110, de 9 de julho de 1970, € uma autarquia
federal, cuja missao prioritaria é executar a reforma agraria e realizar o ordenamento fundiario
nacional.

Sendo assim, o instituto da dacdo em pagamento ndo devera ser aplicado aos imdveis
desapropriados para fins de reforma agraria e, portanto, ndo devera ocorrer avaliacdo do
Incra, nos dispositivos da Portaria PGFN n° 32/2018.25 Logo, ndo ha margem legal, conforme
jurisprudéncias exaradas pelo TRF-1/2, para o instituto da dacdo quando se tratar de imoveis
desapropriados pelo Incra, sendo imprescindivel a revogacao do inciso Il do § 4° do art. 3° e
da alinea “c” do Anexo unico.

6. CONSIDERAGOES FINAIS

Por meio da Lei Complementar n° 104/2001, o artigo 156, inciso Xl, do Coédigo Tributario
Nacional, instituiu a modalidade dacdo em pagamento de bens imdveis para extingdo do
crédito tributario. Para regulamentar a dagéo de bens imdveis, editou-se a Lei n° 13.259/2016,
a qual conferiu, a época, ao Ministério da Fazenda as seguintes atribuicoes: avaliagdo do
bem ou dos bens ofertados e a destinagéo especifica dos créditos extintos por dagdo em
pagamento.

Nesse sentido, exsurge a Portaria PGFN n° 32/2018, a qual apresenta antinomias juridicas,
quais sejam: enriquecimento sem causa pela Fazenda Publica; exigéncia de disponibilidade
orcamentaria e financeira e recolhimento integral do valor correspondente a dagao em
pagamento; auséncia de laudo de avaliagao dos imdveis de unidades de conservacao
federal pelo ICMBio; avaliagao pelo Incra para iméveis destinados a reforma agraria sem
amparo legal.

25 Art. 3° Somente sera autorizada a dacdo em pagamento de bem imével: [..] Il - pelo Instituto Nacional de
Colonizagéo e Reforma Agraria (Incra), em se tratando de imével rural, caso em que o procedimento ocorrera em
atendimento ao interesse social, para fins de reforma agraria. [...] Art. 5° O requerimento de dagdo em pagamento
sera apresentado perante a unidade da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional (PGFN) do domicilio tributario do
devedor, a qual determinara a abertura de processo administrativo para acompanhamento, e devera ser: [...] lll -
instruido com: [...] e) laudo de avaliacao elaborado por instituicdo financeira oficial ou pelo Incra, em se tratando

de imovel rural, expedidos ha menos de 360 (trezentos e sessenta) dias; (grifo nosso).
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A Portaria PGFN n°® 32/2018, ao exigir a renuncia expressa do proprietario do imével dado
em dacdo, caso a avaliacdo do bem seja maior que o crédito tributario, enseja flagrante
desobediéncia ao principio que veda o enriquecimento sem causa da Administracao
Publica. A exigéncia de declaragcao de disponibilidade orcamentaria e financeira do valor
relativo ao bem imovel, bem como o recolhimento integral por parte do ente interessado na
dacdo ensejam, também, enriquecimento ilicito da Unido, uma vez que o ente publico, da
mesma esfera federativa, tera que pagar novamente o valor do bem ou do préprio crédito
original, que foi extinto pela dagdo em pagamento, haja vista que o imével sera incorporado
ao patriménio da Uniéo.

O instituto da dagdo em pagamento de bens imoveis viabiliza a Unido nao despender
recursos para indenizar imével desapropriado pelo ICMBio, portanto, € importante prever, na
Portaria PGFN n° 32/2018, a avaliagcdo pelo ICMBIio para as unidades de conservagado, uma
vez que nao ha débice desse instituto para o caso de imdveis por ele desapropriados.

Nesse sentido, a dacdo em pagamento € uma solucéo “sem dinheiro” para o imenso passivo
fundiario ambiental na monta de R$ 23 bilhdes de reais, sem impactar no orcamento da
Unido, sendo uma grande alternativa para dar fim as onerosas acdes de desapropriacao/
indenizacao, as quais demandam décadas para sua resolucao.?® Ja no caso de avaliagcao pelo
Incra, a PGFN nao poderia prever a dagdao em pagamento para imoveis destinados a reforma
agraria, ja que a jurisprudéncia é unissona em nao permitir a quitagao de tributos federais,
seja na forma de dacéo, compensacao ou em qualquer outra forma de extingdo do crédito
tributario, mediante Titulos da Divida Agraria — TDA.

E inquestionavel que a dacdo em pagamento de bens imdveis permitira maior recuperacéo
dos créditos tributarios, de modo a oxigenar as empresas, que, desembaracadas do peso

da divida fiscal, poderao retomar suas atividades econémicas, produzir riquezas, gerar
emprego e alavancar o crescimento econémico do Brasil e, por conseguinte, elevar o grau de
investimento pelas instituicdes de rating.?”

Portanto, a dagdo em pagamento € uma poderosa ferramenta para o Poder Publico efetivar
uma série de politicas publicas, entretanto, devido ao conjunto de antinomias juridicas
constantes na Portaria PGFN n° 32/2018, neste momento, é totalmente inviavel a sua
consecugao.

26 PADUA, Maria Tereza Jorge. Sistema Brasileiro de Unidades de Conservagao: de onde viemos e para onde
vamos. In: Congresso Brasileiro de Unidades de Conservacao. Curitiba: IAP; Unilivre; Rede Nacional Pr6
Unidade de Conservagéo, p. 214-236, 1997.

27 O rating € um termo em inglés que, traduzido, significa classificacdo. Mas, do ponto de vista econémico, ele
costuma representar a avaliagéo do risco de crédito dada por uma agéncia de classificagédo de risco a um
protagonista econémico, seja um Estado ou uma empresa. Assim, é bastante comum que ela seja aplicada a
paises, no tocante ao risco que eles oferecem aos investidores. Por isso, essa andlise também é conhecida como

classificacao de crédito ou nota de crédito.
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DIRETRIZES PARA AUTORES

Como publicar na Revista do TCU (RTCU) - Novas regras para submisséo de artigos
CRITERIOS DE SUBMISSAO

A Revista do TCU publica artigos técnico e cientificos. O artigo cientifico € uma publicagdo com autoria
declarada, que apresenta e discute ideias, métodos, técnicas, processos e resultados nas diversas areas do
conhecimento. Ja o artigo técnico, apresenta-se como um instrumento de transmiss&o de conhecimentos

sobre determinada técnica. Um relatério, por exemplo, podera ser considerado um artigo técnico.

Os artigos devem ser encaminhados para publicacéo por meio do sistema OJS (Open Journal System),
disponivel nesta pagina no canto inferior direito.

As submissdes devem ser enviadas em arquivo no formato .doc ou .docx. O titulo, o resumo e as palavras-
chave devem ser informados em pelo menos duas linguas, sendo uma delas a Lingua Portuguesa.

Podem ser enviados artigos em portugués, espanhol e inglés. Caso seja de interesse da RTCU, artigos
selecionados podem ser traduzidos com a permissao do autor.

Devem ser enviados dois arquivos:

1. O texto do artigo de acordo com o template. E vedada a insercao de qualquer informacao que permita
identificar a autoria, sendo necessaria a remocao de metadados que permitam a identificacdo da autoria
do texto. Para remover os metadados pessoais siga as seguintes etapas:

1.1 Clique no arquivo com o botao direito do mouse e va na opgéo Propriedades.
1.2 Na aba Detalhes, clique em Remover Propriedades e Informacdes Pessoais.
1.3 Nesta nova janela, selecione a opcao Remover as seguintes propriedades deste arquivo.

1.4 Caso subsista alguma duvida, pesquise na Internet os varios tutoriais sobre 0 assunto. Veja a sugestao.

2. Um documento no formato .doc ou .docx, contendo a identificagdo da autoria, o curriculo resumido com o
maximo de 250 caracteres e a instituicdo, cargo/funcao e formagéo académica. Arquivo para identificacao

da autoria.
AUSENCIA DE REMUNERA(,‘AO PARA AUTORES
A aprovacao e publicacdo de trabalhos na Revista do TCU ndo da aos autores o direito de percepcao de

qualquer retribuicao pecuniaria, devido a gratuidade na distribuicao do periddico. A publicacdo resguarda os
direitos autorais na forma da lei.
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INEDITISMO

Os artigos submetidos deverao ser originais, inéditos e ndo podem estar em processo de avaliagao em outros
periddicos (Portaria TCU N° 43/2020). A submissao de artigo pressupde a aceitagéo da declaracao abaixo,
em que o autor atesta que seu texto € inédito, de modo que qualquer inobservancia a este requisito é de sua
responsabilidade exclusiva.

Declaracao de Direito Autoral

Ao submeter o texto académico a RTCU, o(s) autor(es) declara(m) ser titular(es) dos direitos autorais,
respondendo exclusivamente por quaisquer reclamacdes relacionadas a tais direitos, bem como autorizam
a publicagéo sob a Licenga Creative Commons BY-NC-SA, de modo que os artigos publicados poderéo ser
divulgados em outros canais, desde que citada a Revista do TCU, ano, nimero e data de publicagdo como
primeiro veiculador do trabalho. Além disso, o(s) autor(es) também autoriza(m) o periddico a adequar 0s
trabalhos a seus formatos de publicacdo e a realizar ajustes textuais, para garantir o respeito a norma culta
da Lingua Portuguesa. Os conceitos e opinides emitidas em trabalhos doutrinérios assinados sao de inteira
responsabilidade de seu(s) autor(es).

A Revista do TCU utiliza a ferramenta antiplagio Crossref Similary Check.

AVALIACAO

Os artigos encaminhados a Revista do TCU sé&o examinados pela equipe editorial, responsavel por analisar a
adequacéo do texto a linha editorial da Revista (desk review).

Em seguida, os artigos sao submetidos a avaliagdo de dois pareceristas ad hoc, que recebem os textos sem
qualquer forma de identificacao do autor.

Os pareceres s&o enviados aos autores com proposta de aprovagao, recusa ou ressubmissao.

Ao final do processo, os artigos, sem identificagao de autoria, sao enviados ao Conselho Editorial, que tera o
prazo de 15 (quinze dias) para decidir sobre a publicagao dos artigos.

FOMENTO

O autor deve informar no arquivo de autoria qualquer financiamento, bolsa de pesquisa ou beneficios
recebidos, de fonte comercial ou n&o, declarando nao haver conflito de interesses que comprometa o
trabalho apresentado.

CONTEUDO

O conteudo dos artigos deve atender as normas ABNT e aos requisitos de um texto técnico-cientifico.
Sugere-se a leitura do Manual de Redacao Técnica e Cientifica.

Além disso, o artigo deve ser compativel com a teméatica da Revista (relativa a Controle Externo, Administragcao
Publica, Direito Publico, Contabilidade, Financas, Inovagéo e Auditoria no ambito do setor estatal).
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ESTRUTURA

Template (para baixa-lo, cliqgue em Arquivo > Fazer download)

e Maximo de 10 mil palavras (aproximadamente 25 paginas, consideradas as referéncias).

e Estrutura de acordo com o template disponibilizado acima.

e FElementos pré-textuais: a) titulo e subtitulo (se houver); b) titulo e subtitulo (se houver) em lingua estrangeira;
¢) resumo na lingua do texto; d) palavras-chave na lingua do texto; €) resumo em lingua estrangeira; f)
palavras-chave em lingua estrangeira.

e FElementos textuais: a) introducéo; b) desenvolvimento; ¢) conclusao.

e Elementos pds-textuais: a) nota(s) explicativa(s) (se houver); b) referéncias.

e Deve-se atentar ao uso da linguagem cientifica, distinta pela clareza, concisao, objetividade,
impessoalidade, coesao, coeréncia e correcao gramatical.

FORMATACAO

e Formato .doc ou .docx, de até 2MB.

e Fonte: Arial tamanho 12.

e Titulos em Arial Bold 26pt.

e Subtitulos em Arial Bold 16pt.

e Alinhamento justificado.

e Espagamento simples entre as linhas.

e FEvitar linhas em branco entre os paragrafos.
e Formato da pagina: A4 (21x29,7 cm).

e Todas as margens com 2 cm.

e Destaques em negrito.

e Termos em lingua estrangeira em itélico.

e Tabelas e ilustragdes (mapas, diagramas, organogramas, quadros, fotografias, graficos, fluxogramas,
entre outros) preferencialmente com 300 dpi, apresentadas no corpo do documento e envio dos
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originais separadamente. Normas de apresentacéo tabular (1993) do IBGE e NBR 14724 (2011) da ABNT
para ilustragoes.

e Formatos e formatacao de tabelas conforme previstos pelo template.
CITACOES E REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS
Citagbes de acordo com a verséo mais atual da NBR 10520 da ABNT, conforme os exemplos a seguir:

1. Citagao direta:
Segundo Barbosa (2007, p. 127), “entende-se que ...” OU “Entende-se que ..."” (BARBOSA, 2007, p. 127).

2. Citagao indireta:

Ateoria da ... (Cf. BARBOSA, 2007, p. 127) OU A teoria da ... (BARBOSA, 2007, p. 127).

As citacdes de diversos documentos de um mesmo autor, publicados num mesmo ano, séo distinguidas
pelo acréscimo de letras minUsculas apds a data e sem espagamento, conforme a ordem alfabética da
lista de referéncias.

Segundo Barbosa (20073, p. 127), .... E vale ressaltar que... (BARBOSA, 2007b, p. 94).

As notas de rodapé devem ser evitadas, exceto para informacgdes adicionais sobre trabalhos em andamento
ou n&o publicados, ou comunicagéo pessoal.

Lista de referéncias completas utilizadas no artigo de acordo com a versao mais atual da NBR 6023 da ABNT.
a) Somente deverao ser citados na lista de referéncias trabalhos editados ou disponiveis para acesso publico;
b) as referéncias deveréo ser apresentadas em ordem alfabética e alinhadas a esquerda; c) os artigos

submetidos poderao ser referenciados em parte ou no todo, em formato impresso ou digital.

DIREITOS DE USO

0o

Desde outubro de 2021, o conteudo da RTCU esta licenciado com a Licenca Creative Commons BY-NC-SA.
Isso quer dizer que é permitido compartilhar, copiar e redistribuir o material em qualquer suporte ou formato,

desde que citados o autor do artigo e a fonte (Revista do TCU, numero da edi¢éo e pagina).
O licenciante ndo pode revogar estes direitos desde que vocé respeite os termos da licenca.

POLITICA DE PRIVACIDADE

Os nomes e enderecos informados nesta revista serdo usados exclusivamente para os servigos prestados por
esta publicacao, ndo sendo disponibilizados para outras finalidades ou a terceiros.
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