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A responsabilidade civil dos provedor es de inter net

Rafael Neves Guardiani
Bacharel em direito pela UFRN.

Resumo

Este artigo analisa a responsabilidade civil dos provedores de internet
diante das interaces nas redes sociais, em um contexto onde a linha
entre liberdade de expressdio e direito a personadlidade é
frequentemente contestada. Com a promulgacdo da Lei n°
12.965/2014, conhecida como Marco Civil da Internet, surgem
guestdes sobre a responsabilizacdo dos provedores, especialmente no
gue tange a sua omissdo em relagdo a préaticas ilicitas. O texto
examina as distin¢cbes entre os diferentes tipos de provedores de
internet — como provedores de acesso, de aplicagéo e de contelido —
e enfatiza a importancia de compreender suas obrigagoes legais e a
responsabilidade que Ihes cabe na gestdo de contelidos disponiveis
online. O objetivo é esclarecer os deveres impostos aos provedores e
seu papel na manutencdo de um ambiente digital seguro e responsavel.
Palavras-Chave: Responsabilidade Civil. Marco Civil da Internet.
Liberdade de Expresséo

Abstract

This article analyzes the civil liability of internet service providersin
the context of interactions on social media, where the boundary
between freedom of expression and the right to personality is
frequently contested. With the enactment of Law No. 12.965/2014,
known as the Civil Internet Framework, questions arise regarding the



liability of providers, particularly concerning their omission in
relation to illegal practices. The text examines the distinctions
between different types of internet service providers—such as access
providers, application providers, and content providers—and
emphasizes the importance of understanding their legal obligations
and responsibilities in managing available online content. The aimis
to clarify the duties imposed on providers and their role in
maintaining a safe and responsible digital environment.

Keywords: Civil Liability. Civil Internet Framework. Freedom of
Expression

1. INTRODUCAO

Os novos model os de interagOes nas redes socials, em especial, trazem
uma sé&rie de questionamentos, sendo um deles a responsabilidade
civil dos agentes envolvidos em eventuais praticasilicitas.

Além disso, o préprio conceito de ilicito exige maiores discussoes,
uma vez que invariavelmente esbarra no confronto entre o direito a
liberdade de expresséo e o direito a personalidade.

Nesse sentido, o legislador pétrio adotou uma sistemética propria para
a remogoes de ilicitos e responsabilizacéo civil dos agentes, fazendo
ele préprio o sopesamento dos mencionados direitos fundamentais.

Assim sendo, 0 objeto desse trabalho € a responsabilidade de cada um
dos provedores de internet, ndo se aprofundando acerca da
responsabilidade do particular, mas tdo somente nos deveres impostos
aos provedores e suas responsabilidades na hipotese de omissao.



()
2. DOS PROVEDORES DE INTERNET

2.1. A distingéo entre os provedores

A lei n°12.965/2014 (Marco Civil da Internet) adota em seu corpo
alguns termos técnicos que precisam ser bem esclarecidos, como por
exemplo, a distin¢éo entre os provedores de aplicacéo e os de servico.
Jaem seu art. 5°, areferidalel traz uma breve elucidacdo sobre como
esses termos devem ser interpretados.

Art. 59 Para os efeitos desta L ei, considera-se:

V - conexdo a internet: a habilitacdo de um termina para envio e
recebimento de pacotes de dados pela internet, mediante a atribuicéo
ou autenticacdo de um endereco IP; [...]

VIl - aplicagOes de internet: o conjunto de funcionalidades que
podem ser acessadas por meio de um termina conectado a internet;
(grifo nosso)

Contudo, ainda se faz necessarios desenvolver melhor estes conceitos
com o objetivo de evitar possiveis interpretacdes equivocadas. Assim,
expomos o atual entendimento do Superior Tribunal de Justica (STJ),
particularmente, o da Ministra Nancy Andrighi:

Os provedores de servigos de internet sdo agueles que fornecem
servicos ligados ao funcionamento dessa rede mundia de
computadores, ou por meio dela. Trata-se de género do qual sdo



espécies as demais categorias, como: (i) provedores de backbone
(espinha dorsal), que detém estrutura de rede capaz de processar
grandes volumes de informacdo. S&0 o0s responsaveis pela
conectividade da internet, oferecendo sua infraestrutura a terceiros,
gue repassam aos usuarios finais acesso a rede; (ii) provedores de
acesso, que adquirem a infraestrutura dos provedores backbone e
revendem aos usuérios finais, possibilitando a estes conexdo com a
internet; (iii) provedores de hospedagem, que armazenam dados de
terceiros, conferindo-lhes acesso remoto; (iv) provedores de
informacao, que produzem as informacdes divulgadas na internet; e
(v) provedores de conteido, que disponibilizam na rede as

informagdes criadas ou desenvolvidas pelos provedores de
informac&o.[1] (Grifo nosso)

Seguindo tal orientacdo, compreende-se que o termo provedor de
servico de internet ramificase em provedores de acesso e de
aplicacdo. Por suavez, este ainda engloba as fungdes caracteristicas de
provedores de correios eletronicos, de busca, de hospedagem e de
contetido.[2]

2.2. A guarda deregistros

O Marco Civil adota alguns principios norteadores para garantir a
seguranca dos usuarios nas redes, tais como a protecéo a privacidade;
0 respeito a liberdade de expresséo; e o carater sigiloso dos dados
pessoais. Todavia, em algumas situacOes, estes mesmos principios
podem vir a ser ponderados para alcangar aquele objetivo motivador,
logo, atribui-se maior relevancia a um outro principio acolhido: o da



responsabilizagcdo dos agentes.

Acompanhando a tendéncia internacional, o legislador determina que
0s provedores seréo responsavels por armazenas 0s Seus dados de
acesso, para que entdo o usuario responsavel por atos ilicitos na rede
sgja identificado. Isto pois, ha a ciéncia de que seria praticamente
impossivel um internauta conseguir desvendar 0 seu agressor de
maneira autbnoma.

Nesse sentido, os provedor es de conexdo estdo impelidos de manter
0s registros de conexdo em local seguro e de forma sigilosa por um
ano. Os provedores de aplicacéo, por sua vez, apresentam duas
modalidades, a facultativa e a obrigatdria. A primeira é obrigatéria e
destinada aos provedores que sdo pessoas juridicas e exercem a
atividade de forma organizada, profissional, aém de possuir fins
lucrativos, 0s quais devem armazenar 0S registros em seguranca e
preservar o0 seu sigilo. A segunda é facultativa e incide nos provedores
de aplicacdo que ndo sdo pessoas juridicas, ndo executam atividade de
forma organizada nem téo pouco possuem fins lucrativos,3l conforme
dispbe areferida legislacéo:

Art. 13. Na provisdo de conexdo a internet, cabe ao administrador de
sistema autdbnomo respectivo o0 dever de manter os registros de
conexdo, sob sigilo, em ambiente controlado e de seguranca, pelo
prazo de 1 (um) ano, nos termos do regulamento. [...]

Art. 15. O provedor de aplicacfes de internet constituido na forma de
pessoa juridica e que exerca essa atividade de forma organizada,



profissionamente e com fins econbmicos devera manter 0s
respectivos registros de acesso a aplicagdes de internet, sob sigilo, em
ambiente controlado e de seguranca, pelo prazo de 6 (seis) meses, nos
termos do regulamento.

Dito isto, segue-se para a andlise material dos dados recolhidos, ja que
h& distingdo entre os registros de conex&o a internet e registro de
acesso a aplicagles de internet. O provedor de conexdo a internet
armazena as datas, os horarios login e logout (por 6bvio, a duracéo) e
0 endereco ! (internet protocol) utilizado pelo termina para a
troca de dados, ignorando o que é acessado. JA o provedor de
aplicacdo de internet guarda os dados referente a data e hora em que
uma referida aplicacéo € usada, além do endereco | P responsavel.

Dessa forma, o provedor de aplicacdo informa o endereco |P autor do
ato ilicito, juntamente com o seu momento exato (data e hora) para o
provedor responsavel por aquela conexdo. Em seguida, este ja sera
capaz de indicar qual cliente receberatal IP no momento anunciado.

Art. 50 Para os efeitos desta L ei, considera-se

VI - registro de conexéo: o conjunto de informacdes referentes a data
e horade inicio e término de uma conexdo a internet, sua duracéo e o
endereco IP utilizado pelo terminal para o envio e recebimento de
pacotes de dados; |[...]

VIII - registros de acesso a aplicacbes de internet: o conjunto de
informacgdes referentes a data e hora de uso de uma determinada



aplicacdo de internet a partir de um determinado endereco IP. (grifo
NOSS0)

Entretanto, a legislacdo veda de maneira expressa que os provedores
de conexdo guardem registros de aplicacdo. a, proibe que provedores
de aplicagcdo armazenem dados referentes a0 acesso de outras
aplicagBes de internet sem consentimento prévio do usuério, bem
como a coleta de dados desnecessarios ao objetivo assentido pelo
usuério, conferindo verdadeiro abuso.

Art. 14. Na provisdo de conexdo, onerosa ou gratuita, € vedado
guardar os registros de acesso a aplicacdes de internet. [...]

Art. 16. Naprovisdo de aplicacdes de inter net, onerosa ou gratuita, €
vedada a guarda:

| - dos registros de acesso a outras aplicacdes de internet sem que o
titular dos dados tenha consentido previamente, respeitado o disposto
no art. 70; ou

Il - de dados pessoais que sgjam excessivos em relacdo a finalidade
paraaqual foi dado consentimento pelo seu titular. (grifo nosso)

2.3. O acesso aos registr os dos provedor es

Os registros audidos poderéo ser solicitados aos provedores de
servicos de internet para que as eventuais vitimas de ilicitudes online
possam compor O Seu conjunto probatério. Porém, em respeito a
privacidade e ao sigilo dos dados, tais informacfes apenas poderdo ser
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fornecidas pelos provedores por meio de orem judicial, deste que
respeitados os requisitos arrolados pelo art. 22 da lei 12.965/2014: (1)
fundados indicios da ocorréncia do ilicito; (I1) justificativa motivada
da utilidade dos registros solicitados para fins de investigacdo ou
instrucéo probatoria; e (111) periodo ao qual se referem os registros.

Além disso, o0 Ministério Publico, autoridade policial ou
administrativa pode solicitar cautelarmente que os provedores
mantenham os registros armazenados por um prazo de sessenta (60)
dias a partir da solicitagdo. Mas, tornar-se-a ineficaz o requerimento
do autor que n&o ingressar com o0 pedido de autorizacdo judicial
dentro deste prazo ou se este pedido for indeferido.

3. ARETIRADA DO CONTEUDO INFRINGENTE

O art. 2° do Marco Civil da Internet apresenta logo de inicio os
principios escolhidos para nortear a sua interpretacéo. Contudo, assim
como os direitos fundamentais, eles também ndo sdo absolutos e
podem ser ponderados quando em conflito com outros principios. Ja
fora mencionado aqui a tensdo entre a protecdo a privacidade e aos
dados com o principio da responsabilizacdo dos agentes (item 3.2),
agora, convém-se discutir os limites conferidos a liberdade de
expressao, aqual é defendida com énfase no art. 3°.

Em algumas situagOes infelizes, os agentes descumprem o comando
de boas préticas na rede e véo além da protecdo oferecida pela
Liberdade de Expressdo, todavia, este preciso momento € muito
complicado de ser identificado com precisdo. Por isso, entendeu-se ser
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mais apropriado delegar esta responsabilidade ao Estado-juiz,
compreendendo que ele seria 0 mais apto para lidar com um principio
t&o fundamental & uma sociedade democratica.

Marcel Leonardil®l expde gque os sistemas de retirada condicionados a
meras notificacdes podem levar a remocao arbitréria de conteldo, os
guais permitem que instituicdes privadas tenham o mesmo poder de
uma medida liminar, mas carentes de devido processo legal. E ressalta
gue mesmo regulando as notificaces e retiradas, ndo seria suficiente
para evitar a cesura tempordria, a qual pode comprometer a
divulgacdo de manifestacdes politicas e protestos. Pois ainda que o
contelido segja posteriormente disponibilizado, ndo tera mais serventia
ap6s o evento ja ocorrido. L6l

Logo, amenos que um contetdo divulgado desrespeite algum os
termos de uso do provedor, este estard impossibilitado de retirar a
postagem do usuario sem ordem judicial que o comande. Mas, devido
a velocidade com que as informagdes se propagam na rede e a grande
protecdo dada a intimidade, o provedor de aplicacdo de internet esta
legalmente obrigado a tornar indisponivel de forma diligente os
contelidos que exponham sem a autorizagdo de seus participantes,
imagens, videos ou outros materiais que contenham cenas de nudez ou
atos sexuais de caréter privado apos a notificagdo de ao menos um dos
participantes ou seu representante legal.

De mesmo modo, o Marco Civil ndo exige a emissdo de ordem
judicia para a retirada de conteldos que desrespeitem a Lei dos
Direitos Autorais, pois respeita-se a legislacdo especia que estipula a
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retirada do material de forma imediata ap6s a notificagdo. Por tanto,
faz-se necessario apenas uma notificacdo extrajudicial ao provedor, a
gual devera obrigatoriamente informar o endereco digital %pecifico[ﬂ
, para que assim o0 material seja ocultado em tempo habil e nos limites
técnicos de seu servigo, como ratificaa Ministra Nancy Andrighi:

7. Ao ser comunicado de que determinada
mensagem postada em site de
relacionamento social por ele mantido
possui contetdo potencialmenteilicito ou
ofensivo a direito autoral, deve o
provedor remové-lo preventivamente no
prazo de 24 horas, até que tenha tempo
habil para apreciar a veracidade das
adegacbes do denunciante, de modo a
que, confirmando-as, exclua
definitivamente o video ou, tendo-as por
infundadas, restabeleca o seu livre
acesso, sob  pena de responder
solidariamente com o autor direto do
dano em virtude da omiss&o praticada.[8]

3.1. O direito ao contraditoério

Apbs aretirada do contetido infringente, cabe ao provedor dar ciéncia
dos “motivos e informacbes relativos a indisponibilizacdo de
contetdo, com informagfes que permitam o contraditério e a ampla
defesaem juizo” do usuario diretamente responsavel, salvo se este ndo
houver fornecido informagdes de contato, de acordo com o art. 20 do
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Marco Civil. Ressalta-se ainda, que o provedor esta impedido de
assim prosseguir em casos de expressa previsdo normativa ou decisio
judicia que o proiba. Francisco Ilidio Ferreira Rochal®l menciona a
possibilidade de o juiz decretar o sigilo de justica oferecido em casos
de requisicéo de registros fornecido pelo art. 23 damesmalei.

Ademais, a legisacdo determina que os conteldos tornados
indisponiveis poderdo ser substituidos, desde que o usuério
responsavel solicite ao provedor e que este exerca atividades de forma
organizada e com escopo lucrativo.

4. A RESPONSABILIDADE DOS PROVEDORES

4.1. A responsabilidade dos provedor es de conexéo

Os provedores de conexdo (também conhecidos como de acesso) séo
isentos de responsabilidade civil por atos ilicitos causados por
terceiros, segundo o art. 18 da lei 12.965/2014: “O provedor de
conexdo a internet ndo serd responsabilizado civilmente por danos
decorrentes de conteido gerado por terceiros’.

Dado que estes provedores ndo possuem condicBes técnicas
suficientes para monitorar e valorar a ilicitude de todo o material
produzido por seus usuarios, mas ainda que fosse possivel, isto seria
inconstitucional, pois violaria o inciso XII do art. 5°. N& somente, tal
pratica também entraria em desacordo com o § 3° do art. 9 da
legislacdo que estabelece principios, garantias, direitos e deveres para
0 uso dalnternet no Brasil:
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Art. 9° O responsavel pela transmissdo, comutacdo ou roteamento tem
o dever de tratar de forma isondmica quaisquer pacotes de dados, sem
distincdo por contelido, origem e destino, servico, terminal ou
aplicacdo. [...]

° 3° Na provisdo de conexdo a internet,
onerosa ou gratuita, bem como na
transmissdo, comutagdo ou roteamento, é
vedado bloquear, monitorar, filtrar ou
analisar o contelddo dos pacotes de
dados, respeitado o disposto neste artigo.
(grifo nosso)

Um outro motivo relevante é que o provedor apenas fornece o canal
necessario para que Seus usuarios se conectem a rede, logo, néo
sentindo em punir um provedor pelo mal-uso que os outros fazem de
seu servico. Comumente, utiliza-se a analogia com as operadoras de
telefone, as quais também estdo impedidas de monitorar os contelidos
gue elas transmitem por motivos técnicos e legais, assim, também nado
ha razbes paraimputa-las pel o uso improprio dos seus servigos.

4.2. A responsabilidade dos provedor es de aplicacdo

De modo distinto, os provedores de aplicacdo de internet poderdo ser
responsabilizados por atos cometidos por terceiros, contudo, em
situagdes bastante especificas. Entdo, ndo ha mais que se faar em
responsabilidade objetiva dos provedores quando estes apenas
veiculam contetidos produzidos por terceiros e sem controle editorial
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prévia, sgja aplicando a teoria do risco ou no defeito de servico
prestado.[20 Também, este é o entendimento do STJ:

4, O dano moral decorrente de mensagens
com conteido ofensivo inseridas no site
pelo usuério ndo constitui risco inerente a
atividade dos provedores de contelido, de
modo que ndo se lhes aplica a
responsabilidade objetiva prevista no art.
927, pardgrafo Unico, do CC/02.[11]

Dessa forma, o Marco Civil expde trés situagbes em que 0s
provedores de aplicacdo poderdo ser acionados: (1) ao desrespeitar
ordem judicial de tornar indisponivel algum contelido potencialmente
infringente; (11) ao omitir-se de indispor contelido que exponha seus
participante em cenas de nudez ou préticas sexuais de caréter privado
por meio de imagens, videos e outros formatos, mesmo apos
notificado da ndo anuéncia de a0 menos um dos expostos ou seu
representante; (I11) ao continuar a exibir materia infringente aos
direitos do autor e conexos, ainda que ja alertado.

Visto isso, pode-se afirmar que os provedores de aplicagdo somente
serdo responsabilizados por ato de terceiros quando descumprirem
algum dos seus deveres. Ainda, € mister ressaltar que a notificacdo
através dos canais e etronicos oferecidos pelos proprios provedores é
suficiente apenas para os casos |l e |11, ndo bastando para excluir
materiais ndo enquadrados ai (como os do caso |). Entretanto, nas
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situagdes | os provedores ndo estardo atados a uma ordem judicial que
solicite a retirada, pois poderdo adotar previamente critérios
especificos para a remocao de contetido em seus termos de uso. [12]

Apés descartada a hipétese de responsabilidade objetiva, resta
distinguir os casos em que os provedores responderdo solidariamente
ou subsidiariamente. O art. 19, que dispde sobre o exemplo |, ndo
define forma de imputacéo, contudo, defende-se que ela sgja solidaria
, Seguindo itens anteriores.[13l Além disso, é importante mencionar as
disposicdes normativas presentes no Codigo Civil (CC) e no Cédigo
de Defesa do Consumidor:

Acresga-se que, nessa hipotese, a responsabilidade civil do provedor
de aplicacdo continuara sendo solidaria, por forca do art. 7°, paragrafo
unico, do CDC e do art. 942, parégrafo unico, do CC (tendo em vista
gue, a0 ndo acatar a ordem judicial, o provedor de aplicacdo pode ser
havido como coautor do ato ofensivo).[14]

Por sua vez, caso |1 € uma excecdo nesta legislacdo e por isso rebe
tratamento diferente, ou seja, em situagdes como essas o0 art. 21 prevé
responsabilidade subsidiaria para os provedores de aplicacdo que se
omitirem do dever de exclur o conteldo notificado
extrgjudiciamente. Nado somente, ha entendimentos no sentido de
responsabiliza-los solidariamente quando ndo retirarem o conteido da
rede, nem t&o pouco contribuirem para a identificagdo do autor:

Se 0 provedor de aplicacdo ndo fornecer esses dados de identificacéo
do autor da postagem a vitima, violard o dever de informagédo e, como
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tal, por dificultar ou inviabilizar a obtenc&o de responsabilizagéo civil
principal do autor do conteldo obsceno, responderd solidariamente
pel os danos causados a vitima, seja por conta dos arts. 186, 422 e 942,
parégrafo unico, do CC (pois o provedor podera ser tido como um
coautor do ato ilicito), seja com fulcro nos arts. 7°, paragrafo Unico, e
18 do CDC.[15]

Finalmente, a hipétese |11 € compreendida como a anterior, assim, por
interpretacdo  sistematica também, também  responsabilizara
solidariamente o provedor que desrespeita o art. 31, o qual remete
paraale 9.610 de 19 de fevereiro de 1998.

Existe, também, os limites técnicos e temporais que os provedores de
aplicacdo podem enfrentar para cumprir 0s comandos impostos a eles.
Por este motivo, o Marco Civil delega um prazo “diligente’ para a
realizacdo dos seus dispositivos, mas ha de se concordar com a
Imprecisdo deste conceito e as distintas interpretacbes que ele pode
criar.

Em relagdo as limitagBes técnicas, € interessante discutir 0 caso do
provedor de busca, o qual pode ser compreendido como uma variagéo
de provedor de aplicacdo. Sites que ofertam tais servicos sdo
comumente processados por expor resultados indesgados em suas
pesquisas, contudo, em casos assim ndao ha como ser faar em
contetidos gerados por terceiros, pois o resultado da busca é elaborado
pelo proprio provedor. Nao somente, ndo podera o provedor de busca,
por motivos técnicos, tonar indisponivel o material armazenado em
outro provedor, conseguira somente excluir tal site dos seus
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resultados. [16l Logo, o usudrio que sentir-se ofendido por algum
contetido na rede deve responsabilizar o provedor de aplicacdo que o
armazena, somente assim o0 material infringente sera apagado e
consequentemente saird dos resultados de busca. Segue o
entendimento do STJ nesse sentido:

8. Preenchidos os requisitos indispensaveis
a exclusdo, da web, de uma determinada
pagina virtual, sob a alegacdo de veicular
conteldo ilicito ou ofensvo —
notadamente a identificagdo do URL
dessa pagina — a vitima carecera de
interesse de agir contra o provedor de
pesquisa, por absoluta falta de utilidade
dajurisdicdo. Se a vitimaidentificou, via
URL, o autor do ato ilicito, ndo tem
motivo para demandar contra aquele que
apenas facilita 0 acesso a esse ato que,
aé entdo, se encontra publicamente
disponivel narede paradivulgagdo.[17]

5. CONCLUSAO

Como visto, o Marco Civil da Internet atribui a cada espécie de
servidor deveres especificos, 0s quais devem desincumbir sob pena de
serem civilmente responsabilizados.

H4, portanto, um controle de proporcionalidade realizado em abstrato
pelo legislador brasileiro, o qual delimita os limites da liberdade de
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expressao e a responsabilizacdo dos seus abusos.

A prévia delimitacdo da responsabilidade de cada agente permite a
pronta retirada do contelido ou localizagdo do seu autor, o que €
crucial nos ilicitos praticados nas redes, tendo em vista o potencial de
replicacdo do conteldo infringente.

Dessa forma, € preciso que os provedores de internet cooperem para
tornar as redes um ambiente mais seguro, afastado a ideia de
impunidade que é comumente atribuida aos ambientes virtuais, ao
possibilitar a identificacdo do agente responsavel pela criacdo do
contetido impugnado.

Outrossim, a0 cumprir suas atribuicdes legais, os provedores se
eximem de serem responsabilidades pelo ilicito praticado por
terceiros, umavez que ndo podem responder pelos contelidos postados
pelos seus usuarios, mas desde que cumpra sSeus mencionados
encargos legais impostos pelo Marco Civil da Internet.
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Resumo

O presente estudo foi motivado pela recente publicagdo Nova Lei de
Licitacbes e Contratos (lei n° 14.133/2021), que atera a ldgica
anterior, que se valia basicamente da teoria das deas para garantir o
equilibrio econémico-financeiro dos contratos, passando a trazer uma
possibilidade de alocagdo prévia de riscos. Investiga-se, assim, como
se deu tal evolucdo, a partir da andlise de previsdes legidativas
anteriores e comparando com a novel disposicdo, tecendo comentarios
sobre as consequéncias e formas de se interpretar 0 novo cenario
normativo.

Palavras-Chave: contratos adminsitrativos. gestdo de risco. lei n°
14.133/2021

Abstract

The present study was motivated by the recent publication of the New
Law on Bidding and Contracts (Law No. 14.133/2021), which alters
the previous logic that primarily relied on the theory of hazards to
ensure the economic-financial balance of contracts, now introducing
a possbility for the prior allocation of risks. This research
investigates how such an evolution occurred by analyzing previous
legidlative provisions and comparing them with the new regulations,
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providing comments on the consegquences and interpretations of the
new normative scenario.

Keywords: Administrative contracts. Risk management. Law No.
14.133/2021

1. INTRODUCAO[1]

Em 10 de dezembro de 2020, o Senado Federal aprovou o Projeto de
Lel n° 4.253/2020, que teve como escopo renovar o tratamento das
licitacBes e contratagBes publicas no ordenamento brasileiro.

Até entdo, tais matérias eram regidas pela Lei de Licitagbes e
Contratos (Lei n° 8.666/93), pelaLei do Pregdo (Lel n° 10.520/2002) e
pela Lei do Regime Diferenciado de Contratacbes (Lei n°
12.462/2011).

Apos vetos e sangBes, o projeto de lel foi sancionado em 01 de abril
de 2021, resultando na publicagdo da Nova Lel de LicitagOes (L&l n°
14.133/2021). Sua eficacia consta desde sua publicacdo, porém
guardando simultéanea aplicacdo com as anteriores leis pelo periodo de
dois anos.

Entre as inovagdes trazidas pelo novo diploma geral das licitagOes,
destaca-se no presente estudo a inclusdo da matriz de risco como
instrumento a ser adotados nos novos contratos administrativos
advindo das licitagbes comuns, como forma de alcancar maior
seguranca juridica, pela previsibilidade da distribuicdo de 6nus entre
0S contratantes, além de pretender a economia de recursos publicos
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através de uma modelagem contratual mais robusta e com respostas
adequadas aos eventos supervenientes a assinatura do gjuste.

Assim, o presente estudo foi motivado pela recente publicacdo Nova
Lei de Licitacfes e Contratos (lei n° 14.133/2021), que atera a logica
anterior, que se valia basicamente da teoria das deas para garantir o
equilibrio econémico-financeiro dos contratos, passando a trazer uma
possibilidade de aocagdo prévia de riscos. Observa-se, assim, lacuna
nos estudos académicos, vez que tal lei, por ser téo recente, ainda néo
foi objeto de pormenorizada andlise, em especiad quanto ao
instrumento da matriz de riscos.

O estudo vertente justifica-se, ademais, pela existéncia de impactos
concretos diretamente ligados a Administragdo Publica no exercicio
de suas fungles, ja que as alteracOes legidativas apresentam aos
gestores publicos novas ferramentas para a elaboracéo de editais de
licitagdo, bem como para a hegociagdo junto aos parceiros privados,
possibilitando o desenho de solugdes contratuais diversas daguelas
anteriormente adotadas.

1.1. Metodologia

A presente investigagdo foi feita por meio de uma metodologia de
natureza juridico-dogmatica (GUSTIN; DIAS, 2013), visto tratar-se
de relagbes normativas e estruturas interiores ao ordenamento.

Buscou-se o0 levantamento e a analise critica de dados derivados de
fontes diretas secundarias, como estudos doutrindrios publicados sob a
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forma de monografias, capitulos e artigos cientificos. Ainda, recorreu-
se a andlise de fontes diretas primérias, como leis, decretos e atos
normativos. Propds-se a realizacdo de uma investigacédo tedrica, com
vista a andlise de contetido.

2. GESTAO DE RISCOS

2.1. Conceito e premissas

A estipulagdo de cldusulas contratuais capazes de prever eventos
futuros que poderdo influenciar no resultado de contratagdes, e que
s80 capazes de contornar ou adaptar a contratagdo a novas realidades,
€ premissa essencial para 0 sucesso ou insucesso de projetos, sejam
eles privados ou publicos.

Segundo Anténio Cocurullo (2002, p. 10), risco é a variacdo potencial
dos resultados, estando presente em quase tudo o que se faz. O autor
indica que risco ndo significa a possibilidade de perda— se tal risco for
devidamente avaliado e administrado, respostas condizentes podem
ser previstas e, quando colocadas a prova, podem gerar em somas
positivas. Assim, enxerga-se 0 risco como a possibilidade de sucesso e
ndo de fracasso (COCURULLO, 2002, p. 22).

Carlos de Oliveira Cruz e Joagquim Miranda Sacramento (2020, p.
153), citando Damodaran (2001), indicam que, em financas, O risco
consiste na probabilidade de o retorno real de um investimento ser
diferente do retorno esperado, quer uma diferenca positiva, ou sgja,
superior ao esperado, quer uma diferenca negativa, ou sga, receber
menos que o esperado. Risco €, assim, a combinac&o da probabilidade
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de um evento ocorrer e seu efeito.

Marcos Nobrega (2010, p. 3) assinaa existir confusdo quanto ao
entendimento do que seria risco e incerteza. Porém, o autor defende
gue, uma situagdo arriscada ocorreria quando as probabilidades do
evento fossem conhecidas, ao passo que estariamos diante de uma
Situacdo incerta se  tivéssemos  desconhecimento  dessas
probabilidades. Aponta o autor:

A caracterizacdo do risco pode se dar em diferentes contextos. Em
primeiro lugar, o risco pode ser considerado como uma oportunidade e
nesse caso quanto maior O risco, maior sera o potencial de retorno ou
perdas. O risco pode ser também visto como um evento
potencialmente negativo que afeta as metas e a performance
econdmica, sendo a melhor saida a reducdo da probabilidade do
evento negativo (NOBERGA, 2010, p. 3).

Compreender quais S0 0S riscos inerentes a gestdo contratual, avaliar
da significancia, a probabilidade de ocorréncia, e como estes podem
ser processados, de forma pré-definida, é tarefa do gestor publico, em
respeito as disposicoes legais.

A Instrucdo Normativa Conjunta CGU/MP n° 01/2016, que dispbe
sobre controle internos, gestdo de riscos e governanca no ambito do
Poder Executivo Federal, tratou da geréncia de riscos no interior a
administracdo publica. Assim, tem como escopo processos de controle
e fiscalizagdo interna da Administracdo, e ndo das relacOes
estabelecidas entre essa e os particulares por meio de contratos
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administrativos. Sua indicagdo, entretanto, se faz essencial em fungéo
dos conceitos trazidos:

VIl - gerenciamento de riscos. processo para identificar, avaliar,
administrar e controlar potenciais eventos ou situacoes, para fornecer
razoavel certeza quanto ao alcance dos objetivos da organi zacéo;

X111 - risco: possibilidade de ocorréncia de um evento que venha a ter
impacto no cumprimento dos objetivos. O risco € medido em termos
de impacto e de probabilidade;

X1V - risco inerente: risco a que uma organizacdo esta exposta sem
considerar quaisquer acOes gerenciais que possam reduzir a
probabilidade de sua ocorréncia ou seu impacto;

XV - risco residual: risco a que uma organizagdo esta exposta apos a
implementacdo de acOes gerenciais para 0 tratamento do risco;
(BRASIL, 2016-a) (grifei)

Lindineide Oliveira Cardoso, Jamil Manasfi CruzJamil Manasfi Cruz
e Paulo José Ribeiro Alves (2020, p. 02) explicam o processo
organizado para identificar tais riscos e conduzi-los até um estagio
onde estggam dentro de um limite aceitavel. Em primeiro lugar,
indicam que € necess&rio se estabelecer contexto em que estaréo
inseridos apontando os eventos internos e externo gque dizem respeito
a atividade de gestdo contratual. Entre 0s eventos externos,
diferenciam-se 0s eventos entre “oportunidades’ (positivos) e
“ameacas’ (negativos) vindas do exterior da organizagdo. Um
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exemplo indicado no texto como evento externo foi a pandemia de
2020/2021 causada pela Covid-19, sendo um claro evento exdgeno
aos contratantes e que trouxe diversos desafios para a execugao
contratual.

JA no contexto interno, sdo verificadas as forcas e as fraguezas
enddgenas aos contratantes e a execucdo do contrato em si, 0 que pode
servir de referéncia para identificacdo dos pontos de possivels
melhoras intraorganicas.

Apbs a contextualizacdo da gestdo, Cardoso, Manasfi e Alves (2020,
p. 02) indicam gue a etapa seguinte seria a de identificagdo dos riscos.
Os autores reforcam que para cada objetivo ha uma enormidade de
riscos que podem vir a dificultar a organizagéo desse planejamento de
gestéo contratual — cada um desses riscos intrinsecos deve ser listado,
pois na fase seguinte serdo analisados e avaliados conforme sua
capacidade de influenciar negativa ou positivamente os objetivos
buscados, sendo, apds, ranqueados para 0 necessario tratamento. Cada
risco devera ser analisado sob dois primas. 0 seu impacto sobre o
objetivo e a probabilidade de sua ocorréncia.

Nesse sentido, o gestor contratual devera se valer da “Matriz de
Impacto x Probabilidade”, que é a ferramenta por meio da qual se
diferencia os riscos que serdo aceitos sem nenhum tratamento
daguelas que seréo avos de medidas mitigadoras, que forma a
transformé-1os em riscos aceitéaveis — também chamados de “ apetite a
riscos da organizacdo” (CARDOSO; CRUZ; ALVES, 2020, p. 02).
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Com design da matriz, os riscos ndo sao reduzidos a zero, mas
organizados de uma forma que se estabelecem em um nivel aceitavel,
de forma gue o custo da medida mitigadora ndo pode ser ato a ponto
de se tornar mais oneroso que o beneficio esperado com a gestdo
contratual desenhada. Assim, a oportuna ponderacéo trazida por
Cardoso, Manasfi e Alves se faz novamente importante:

Quanto mais comum e singelo o valor do bem ou servico contratado,
menor deve ser a mobilizacdo da Administracdo Publica no tocante ao
Gerenciamento dos Riscos. Dessa forma, 0 inverso se mostra
igualmente verdadeiro: quanto maior a complexidade e o valor dos
bens ou servigos contratados, maior a dedicacdo dos gestores publicos
em gerir seus riscos, haja vista o impacto destes nos objetivos
(CARDOSO; CRUZ; ALVES, 2020, p. 02)

Conforme avaliacdo de Thais Alves (2020, p. 3), nas contratacoes,
riscos sd podem ser transferidos de uma parte (contratante) para outra
(contratado) ou compartilhados com base nas condi¢cdes contratuais
relevantes. Busca-se a gestdo eficiente e eficaz durante todo o
desenvolvimento contratual .

2.2. Aleas ordindrias e extraordindrias, equilibrio
econdmico-financeiro e distribuicéo de riscos

O Direito Administrativo brasileiro classico elege o dogma da “teoria
das aleas’ como parametro para o reequilibrio dos gjustes (CASTRO
et al, 2017, p. 1), que classifica as hipéteses ensgjadoras do

desequilibrio como deas ordinédrias, extraordindrias e econbmicas
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(riscos enfrentados pelo particular quando contrata com a
Administracdo Publica).

Vale, nesse momento, pontuar a classificacdo e as indicagdes trazidas
por Di Pietro (2019) quanto a cada uma dessas classificacfes. A
primeira é a chamada “&ea ordinarialempresaria”, que esta presente
em gualquer tipo de contrato, correspondendo ao risco que todo
empresario corre em fungdo a flutuacdo do mercado — por ser
previsivel, pela dlea administrativa responde o particular. A segunda €
a chamada “édea administrativa’, que pode ser compreendida em trés
modalidades diferentes:

1. a) uma decorrente do poder de alteracdo
unilateral do contrato administrativo,
para atendimento do interesse publico;
por ela responde a Administracdo,
incumbindo-lhe a  obrigacdo de
restabel ecer 0 equilibrio voluntariamente
rompido;

2. b) outra corresponde ao chamado fato do
principe, que seriaum ato de autoridade,
ndo diretamente relacionado com o
contrato, mas que repercute
indiretamente sobre ele; nesse caso, a
Administracdo também responde pelo
restabel ecimento do equilibrio rompido;
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3. c) a tercera condtitui o fato da
Administracdo, entendido como “toda
conduta ou comportamento desta que
torne impossivel, para o cocontratante
particular, a execucdo do contrato”
(Escola, 1977, v. 1:434); ou, de forma
mais completa, € “toda acdo ou omissao
do Poder Publico que, incidindo direta e
especificamente sobre o contrato, retarda,
agrava ou impede a sua execucdo” (Hely
Lopes Maerelles, 2003:233) (DI
PIETRO, 2019, p. 597) (grifei).

A terceira forma de riscos é a chamada “dea econdbmica’, que
depende de circunstancias externos ao guste, independendo da
vontade das partes contratantes, sendo consideradas imprevisiveis e
inevitaveis. S0 aeas que causam desequilibrios muito grandes no
contrato, dando lugar a aplicacdo da teoria da imprevisdo. Nesse
cen&rio, a Administragdo Plblica costuma responder pela
recomposi¢do do equilibrio econdémico-financeiro (DI PIETRO, 2019,
p. 597).

A autora (2019, p. 597) ainda ensina que, no direito brasileiro,
entende-se que tanto nas deas administrativas quanto as édleas
econdmicas, o contratado tem direito & manutencdo do equilibrio
econdmico-financeiro do contrato, por forca do art. 37, XXI, da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 (BRASIL,
2019).
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A logica da “teoria das deas’ foi adotada pela Lel n° 8.666/93
(CASTRO et al, 2017, p. 1). Este sistema atribui a Administragdo os
riscos de caso fortuito, forca maior, fato do principe, deas econémicas
extraordinarias e ordinarias de efeitos imprevisiveis, conforme
disposto no art. 65 dalei.

Porém, segundo pontua Marcal Justin Filho (2003, p. 400), a
diferenciagdo entre o0 que seria uma é&ea ordinaia e uma
extraordinaria € uma tarefa complicada, ja que ndo existe um critério
objetivo para colocar em pratica tal tarefa. Em verdade, o autor traz
Sérias criticas a tal metodologia, entendendo que tentativas nesse
sentido tendem a ser circulares ou repetitivas. “afirma-se que dea
ordindria é a norma e inerente a um empreendimento, diversamente
da extraordinaria. Essa férmula néo é apta afornecer um critério exato
para solucionar problemas préaticos’ (JUSTEN FILHO, 2003, p. 400).

Considerando essa concepcdo de insuficiéncia da doutrina das aeas
ordinarias e extraordinarias, que € vaga e indeterminada quanto aos
riscos suportados, percebe-se a propensdo a problemas de ordem
pratica. Segundo ponderam Rodrigo Pironti Aguirre de Castro e
Fernando Menegat (2017, p. 2), trata-se de cenario que contribui para
aineficiéncia na execucéo de contratos, abre margens para a prética de
atos corruptivos e que celebra a judicializagdo de conflitos
(reiteradamente convocando o Poder Judici&rio para determinar se
dado evento rende ensgjo ou ndo ao reequilibrio contratual).

Ainda, Jodo Paulo S. R. da Silva (2010, p. 23), indica que imprecisas e
confusas definicbes de “equilibrio econémico-financeiro” e de



“distribuicdo de riscos’ contribuem para distor¢cdes na alocagéo de
riscos em contratos administrativos. Citando Mauricio Portugal
Ribeiro e Lucas Navarro Prado (2007), Silva aponta que equilibrio
econdmico-financeiro corresponde a um instrumento comum em
contratos de longa duracdo, cujo objetivo é exatamente lidar com as
consequéncias que a passagem do tempo traz para a relagdo
contratual. A distribuicéo de riscos, por sua vez, consiste em antecipar
e alocar a cada uma das partes a responsabilidade de arcar com as
consequéncias de eventual ocorréncia do risco previsto (SILVA, 2010,
p. 23).

Vale acrescentar que o equilibrio econdmico-financeiro, segundo o
celebrado autor Marcal Justin Filho (2016-a, p. 363), é arelacdo entre
encargos e vantagens assumidas pelas partes do contrato
administrativo no momento da contratacdo e que deverd ser
preservada durante toda sua execucdo. Assim, o equilibrio abrange
aspectos econdmicos relevantes, compreendendo ndo apenas o
montante de dinheiro devido ao particular contratado, mas também o
prazo estimado par apagamento, sua periodicidade e abrangéncia, e
gualquer outra vantagem que o contrato possa traduzir.

Quanto a distribuicdo de riscos, que consiste na defini¢do dos riscos
futuros que serdo atribuidos a cada uma das partes, reporta-se a nogéo
de “gestéo deriscos’.

2.3. Gestao deriscos e matriz deriscos
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Segundo Fernando Menegat e Gustavo Miranda (2019, p. 02), o
conceito de “gestdo de riscos’ deve ser compreendido em uma
dimensdo macro, dizendo respeito a necessidade de as instituicoes se
preocuparem com o autocontrole de suas atividades, de forma a evitar
o0 cometimento de fraudes e ilegalidades. Assim, as empresss,
entidades em fins lucrativos, 6rgéos e entidades da Administracéo
Plblica, por meio da gestdo dos riscos, focam em mecanismos de
controle interno da organizag&o, com vista ao gerenciamento de riscos
e crises. Nessa linha, afirmam que “a essa dimensdo macro,
denomina-se aqui compliance institucional”.

Ainda, indicam os autores (MENEGAT et al, 2019) que a gestédo de
risco tem ganhado destaque em algumas legislagbes administrativas
mai s recentes, como € o caso da Lei das Estatais (lei n® 13.303/2016) e
da Le Anticorrupcdo (lei n° 12.846/2013), ambas exigindo da
Administragdo procedimentos internos de integridade, controle interno
e outros mecanismos de compliance, com o objetivo de detectar e
sanar desvios, fraudes, irregularidades e atos ilicitos.

Por outro lado, o conceito de “matriz de riscos’ é menos abrangente.
Menegat e Miranda (2019, p. 03) explicam que tal expressdo tem
dimensdo mais estrita, fazendo referéncia a clausula contratualmente
prevista com a finalidade de disciplinar a reparticdo de riscos entre as
partes — contratante (Poder PUblico) e contratado (particular).

Assim, a matriz de riscos sera o instrumento de gestdo de riscos no
caso concreto da contratacdo, devendo promover a alocacéo eficiente
das possiveis intercorréncias que poderdo influenciar na execucéo do
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contrato, de modo a conferir o 6nus de suportar efeitos ao agente
melhor capacidade para geri-la.

Segundo pondera Thais Soares Alves (2019, p. 6), a adogcdo da matriz
de riscos nos contratos administrativos podera garantir maior
racionalizacdo e transparéncia para os procedimentos licitatorios,
objetivando a minimizagéo de transtornos durante o desenvolvimento
do contrato e do proprio projeto ao qual este se relaciona.

Assim, as nocdes de riscos influenciam diretamente forma como sera
trabalhada a manutencdo do equilibrio econdmico-financeiro do
contrato administrativo. E alei que trar& especificacdes de como deve
0 administrador publico lidar com esses diferentes riscos.

2.4. Previsdes legidativa relacionadas a gestao de riscos

Nesse contexto, a legislacdo brasileira trouxe algumas normas no
sentido de exigir que os gestores publicos se ocupassem desses
processos de verificagdo, previsdo e manejo de riscos de forma prévia
a concretizacdo de contratacdes publicas. Porém tais exigéncia foram
timidas, tendo sido inicialmente previstas apenas em agumas leis
especiais de contratos publicos.

No que diz respeito aguela que era a principal lel de regéncia das
contratacBes publicas, a Lei n° 8.666/93, verifica-se que essa adotou,
como j& indicado, a teoria das adeas administrativas como meio de
garantir o equilibrio econémico-financeiro dos contratos firmados sob
sua égide.
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Nessa |6gica, segundo Rodrigo Pironti Aguirre de Castro e Fernando
Menegat (2017, p. 1), apOs assinatura do contrato, todo evento
ocorrido deveria ser analisado concretamente, a fim de se perquirir se
a ocorréncia era previsivel ou calculavel pelo contratado (teoria da
imprevisdo) ou, doutro vértice, se a Administracdo Publica foi a
responsavel, direta ou indiretamente, pelo evento danoso (fato do
principe, fato da administracéo e alteracdo unilateral do contrato).

Nessa mesma toada, a lel do pregéo (Lei n® 10.520/2002) segue
sistematica semel hante.

A lei que regulamenta as Parcerias Publica-Privadas (Lei n°
11.079/2004), apesar ndo se referir expressamente a “ matriz de riscos’
NOS Seus contratos especiais, traz previsdes sobre a reparticao de riscos
objetivos entre as partes, conforme dispde:

Art. 4° Na contratagdo de parceria publico-
privada serdo observadas as seguintes diretrizes:

[...]
V1 —reparticéo objetiva de riscos entre as partes,

Art. 5° As clausulas dos contratos de parceria
publico-privada atenderéo ao disposto no art. 23
daLei n°8.987, de 13 de fevereiro de 1995, no
que couber, devendo também prever:

]
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Il — a reparticdo de riscos entre as partes,
inclusive os referentes a caso fortuito, forca
maior, fato do principe e é4ea econémica
extraordinaria (BRASIL, 2004).

Segundo indicam Castro e Menegat (2017, p. 5) foi aLel de PPPs o
diploma responsavel por romper a logica tradicional da teoria das
aeas previstas naLei n° 8.666/93. |sso porque atal lei, ao contrario de
seguir a logica da locacdo aleatdria e ex post de riscos contratuais,
opta pela sua alocacdo especifica e ex ante, jA nho momento da
celebracéo do contrato.

Nesse sentindo, quando da assinatura de um contrato de parceria,
havera prévia, expressa e objetiva indicacdo de cada um dos riscos
passiveis de incidir sobre a execucdo do contrato (risco de demanda,
geoldgico, cambial, regulatério, etc) e de qual o parceiro (publico ou
privado) que sera responsavel por suporté&lo, buscando-se uma
distribuicéo equitativa, de base racional, alocando a cada parceiro os
riscos que pode mais eficientemente gerir (CASTO et al, 2017, p. 5).

Segundo indicam os autores (2017, p. 5), com a fixacdo da matriz de
riscos, ndo mais se aguardard que a situacdo danosa ocorra para, sO
entdo, as partes definirem de quem é a obrigagdo de absolver o dano,
bem como decidirem se serd ou ndo necessario promover o
reequilibrio econdémico-financeiro do contrato. Em verdade, a lei de
PPPs antecipa 0 debate e obriga a Administracdo Publica a, desde o
momento da licitagdo, explicitar objetivamente todos os riscos que
prevé incidirem sobre a atividade (sejam de natureza ordinéria ou
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extraordindria), bem como indicar quem serd responsavel pela
mitigagéo de cada um deles. Ressalta-se que tais informagdes deverdo
ser incluidas em clausula propria, ou mesmo em anexo, do contrato a
ser firmado, no que se tem denominado “matriz de riscos’ (CASTO;
MENEGAT, 2017, p. 5).

Nesse sentido, o advento da Lei de PPPs permitiu o surgimento de
uma nova possibilidade de engenharia contratual dos riscos, ainda que
em um universo limitado de contratos administrativos. Depois de sua
edicdo, outras leis trouxeram previsdes de instrumentos
correspondentes.

A lei do RDC (el n° 12.462/2011), alterada pela lei n° 13.190/2015,
passou a trazer previsdo de técnicas de manejo de riscos, estipulando,
em seu art. 9°, 85° que taxas de riscos compativeis com o objeto da
licitacBo e as continéncias atribuidas ao contrato seréo levadas em
consideragao, caso 0 anteprojeto contemple uma matriz de alocagéo de
riscos. Ta exigibilidade, porém, era limitada as contratagdes
integradas nas licitagdes de obras e servicos de engenharia no ambito
de cabimento do RDC. N&o serd, portanto, cabivel para as licitacdes
em geral.

Por fim, ha também previsdo da matriz de riscos na Lei das Estatais
(Lei n° 13.303/2016) em toda e qualquer contratacdo realizada pelas
empresas publicas ou sociedades de economia mista, conforme prevé
o at. 69, inciso X: “sd0 clausulas necess&rias nos contratos
disciplinados por esta Lei: matriz de riscos” (BRASIL, 2016-b).
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Diferentemente da Lei de Parcerias Publico-Privadas, o Estatuto das
Estatais tratou de definir um conceito para “matriz de riscos’,
conforme se verificano seu art. 42, inciso X, em que a classifica como
sendo uma clausula definidora de riscos e responsabilidade,
caracterizadora do equilibrio financeiro inicial do contrato, decorrente
de eventos supervenientes a contratacdo. A lei prevé que a matriz
trard, como requisitos minimos, as seguintes informagdes:

1. a) listagem de possiveis eventos
supervenientes a assinatura do contrato,
impactantes no equilibrio econdmico-
financeiro da avenca, e previsdo de
eventual necessidade de prolagdo de
termo aditivo quando de sua ocorréncia;

2. b) estabelecimento preciso das fragdes do
objeto em que havera liberdade das
contratadas para inovar em solucles
metodoldgicas ou tecnolégicas, em
obrigacBes de resultado, em termos de
modificacdo das solucbBes previamente
delineadas no anteprojeto ou no projeto
basico dalicitacao;

3. ¢) estabel ecimento preciso das fragdes do
objeto em que ndo havera liberdade das
contratadas para inovar em solucles
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metodoldgicas ou tecnolégicas, em
obrigacbes de meio, devendo haver
obrigacdo de identidade entre a execucéo
e a solucdo pré-definida no anteprojeto
ou no projeto basico da licitacdo.
(BRASIL, 2016-b)

A respeito do conceito trazido, Castro e Menegat (2017, p. 6),
explicam que a lei alargou a concepcdo até entdo vigente a respeito
das matrizes de risco nos contratos administrativos, a medida que
exige ndo apenas a previsao e alocagdo dos eventuais riscos incidentes
sobre 0 gjuste (art. 42, x, “a’), mas também aindicagéo dos elementos
contratuais em que havera liberdade de inovagéo da contratada para
melhor se adequar a realidade dos bens/servicos licitados, sga em
obrigacdes de meio ou eresultado (art. 42, x, “b” e“c”).

Vale ressdltar que a Lel de PPPs e a Le das Estatais ndo séo
aplicaveis as contratagdes comuns da Administragdo Publica. Pelo
principio da especialidade, suas normas séo aplicadas a um escopo
reduzido de contratacBes, que ostentam caracteristicas distintivas que
demandam tratamento especial. As contratagbes comuns, até entdo,
eram reguladas, a nivel federal, pelas leis n° 8.666/1993 e n°
10.520/2002 e, em parte, pelalel n° 12.462/2011.

Os instrumentos acima citados eram as Unicas previsdes legais
previstas no nosso ordenamento, a respeito da gestdo de riscos no
ambito da Administracdo Publica até 2020. Porém, com a publicacdo
daNovalLei de Licitagdo e Contratos, tem-se inovag0es nessa seara.
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3. INOVACAO LEGISLATIVA

3.1. Vigéncia danova le delicitacoes

Conforme ja se indicou, a Lel n° 14.133/2021, publicada em 1° de
abril de 2021, iré regular as licitagdes e contratos administrativos de
6rgéos e entidades da Administracdo Publica, e funcionando como lei
geral, sera aplicada em todas as esferas da federacéo.

Inicialmente, importante ponderar que a lel, em seu art. 194, dispds
gue sua entrada em vigor se daria no mesmo dia de sua publicac&o, ou
sgja, afastou o instituto da vacancia, j& estando apta a produzir efeitos.
Assim, Joel de Menezes Nienbuhr ressalta que “ela pode ser aplicada
pela Administracéo Publicaimediatamente” (2021, p. 7).

Apesar disso, considerando as mais diversas modificacdes trazidas
pelo novo diploma, o que implica a necessidade de adaptacdes e
estudos por parte da Administracdo e dos particulares no que toca as
suas respectivas atuagoes, o legislador previu a coexisténcia das regras
anteriores com as novas regras durante um periodo de dois anos.

Durante esse prazo, que se estendera até 31 de margo de 2023, a
Administracdo Publica poderd aplicar qualquer dos regimes antigos
(Lel n° 8.666/93, Lel n° 10.520/2002 e Lei n° 12.462/2012) ou o
regime novo (Lei n° 14.133/2021). Porém, ndo lhes & permitido
combinar regimes, conforme dispde a parte final do art. 191 daLei n®
14.133/2021:
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Art. 191 Até o decurso do prazo de que trata o inciso Il do caput do
art. 193, a Administracdo podera optar por licitar ou contratar
diretamente de acordo com esta Lei ou de acordo com as leis citadas
no referido inciso, e a opcdo escolhida deverd ser indicada
expressamente no edital ou no aviso ou instrumento de contratacéo
direta, vedada a aplicagdo combinada desta Lei com as citadas no
referido inciso (BRASIL, 2021).

Durante esse periodo de dois anos, feita a opcdo pelo gestor publico
pela utilizacdo de um ou outro regime, essa opcao sera mantida até o
fim do processo licitatorio e tera repercussdes na posterior
contratacdo. Conforme ensina Nienbuhr (2021, p. 9), se a licitagdo é
pelo regime antigo, o contrato, da mesma forma, € pelo regime antigo;
e licitado pelo regime novo, o contrato segue o regime Novo.

Assim, considerando que um contrato administrativo pode ser
sucessivamente prorrogado, possivelmente contratos administrativos
regidos pela legislagdo anterior ainda estardo em ordem por alguns
anos (NIENBUHR, 2021, p. 9).

De qualquer forma, as novas regras ja podem ser aplicadas e merecem
atencdo por parte dos gestores e dos particulares envolvidos em
contratacbes administrativas. E um dos assuntos que sofreu
consideraveis alteragdes foi exatamente a nogdo de alocagdo de riscos
NOS NOVOS contratos e suas consequéncias, que sera objeto de andlise
no proximo capitulo.

3.2. Matrizderisconanovale



A Nova Lei de LicitagOes e Contratos (Lel n° 14.133/2021), no caput
do art. 103, prevé que o contrato poderd identificar os riscos
contratuais previstos e presumiveis e prever matriz de alocacéo de
riscos, alocando-os entre contratante e contratado, mediante indicacéo
daqueles a serem assumidos pelo setor pablico ou pelo setor privado
ou dagueles a serem compartilhados.

Segundo explicam Alexandre Mattos de Freitas, Felipe Orsetti Prado,
Pedro Leonardo Tonaco Alexandre, Miguel Frederico Félix Carmona
(2021, p. 129), a figura da matriz de riscos foi prevista na lei n°
14.133/2021 como um instrumento do equilibrio econdmico-
financeiro do contrato, visando estabelecer uma condicéo inicial de
igualdade entre as partes.

Assim, a matriz de riscos aloca riscos e responsabilidades contratuais
ao contratado e ao contratante, definindo desde ja os 6nus que cada
um devera suportar caso determinada situacdo prevista venha a se
concretizar supervenientemente. Almeja-se garantir previsibilidade na
execucdo contratual, no intuito de mitigar desequilibrios contratuais,
garantido maior seguranca juridica ao contratado e protegendo a
Administracdo e o contrato de fatos incertos, porém previsiveis
(FREITAS et al, p. 158).

Deve-se pontuar, entretanto, que tal alocagdo de riscos ndo pode se dar
de forma genérica e nem mesmo exigir dos contratados obrigactes
impossiveis de cumprimento. Segundo bem coloca Marcal Justen
Filho (2016-b, p. 391), uma matriz de riscos que se vale de termos
residuais e genéricos que determinam que todos os fatos
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supervenientes serdo atribuidos ao contratado podem gerar situacfes
de onerosidade excessiva e impossibilidade gravissima de execucéo
contratual.

Castro e Menegat (2017, p. 6) adertam gue ndo ha nenhuma
aproximacdo desse modelo de gestdo com procedimentos de
“mitigacdo de risco” burocrético-formais, como € o caso dos check-
lists. Ao contrario, uma matriz de risco eficiente predispde e orienta
suas agdes sempre em raz&o das metas a serem alcancadas e delas ndo
se distancia.

Ainda, Marcos Barbosa Pinto (2006, p. 13) indica que a reparticéo de
riscos busca minimizar tanto os custos diretos quanto os indiretos de
uma contratagdo. O autor assinala que, independentemente de quem se
apropria do acréscimo de riqueza gerado diretamente pela alocacéo de
riscos, serdo promovidos resultados benéficos para todos o0s
contratantes, ja que reduz os pregos totais de um servico. Ainda, em
uma licitacdo que se desenvolve em um cen&rio de competicdo, é
natural que esses ganhos sgam repartidos entre o Estado e o agente
privado. N&o obstante, mesmo que o particular venha a se apropriar de
todo o ganho de eficiéncia, a populacdo ainda assim se beneficia da
alocacdo de riscos, ja que recursos escassos serdo poupados.

Pinto (2006, p. 13) pondera que a ideia de transferir todo e qualquer
risco para O parceiro privado, como uma suposta solucéo para 0s
problemas da Administracdo Publica, € em verdade, um pensamento
equivocado. 1sso porque oS riscos Sa0 custos, e 0 parceiro privado,
para concordar em suportalos, vai cobrar do Estado. Assim,
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propondo-se a gestéo dos riscos no contrato de licitagdo, o ideal € que
0 Estado absorva todos aqueles riscos que que poderia suportar a um
custo mais baixo, ja que, se fosse transferi-los, estaria pagando mais
caro por um Servico que ndo necessita, desperdicando recursos
publicos escassos. (PINTO, 2006, p. 13).

Nesse sentido, a Administracdo Publica e a sociedade tém muito a
ganhar com a implementacdo da matriz de riscos nos contratos
licitados, podendo se valer da nova figura da matriz de riscos. Esse
instrumento foi incluso na nova lei de licitagdes, seguindo a estrutura
dalel das estatais. Inclusive, a conceituacdo adotada assemelha-se, em
guase sua integralidade, a previsdo trazida na Lel de Estatais (Lel n°
13.303/2016). E 0 que se observa no art. 6°, XXVII, que define ser a
matriz de risco uma clausula contratual, na qual se define os riscos e
responsabilidades entre as partes. A matriz ainda caracteriza o
equilibrio econdmico-financeiro inicial do contrato, em termos de
onus financeiro decorrente de eventos supervenientes a contratagéo.
Segundo a lei, a matriz conterd a listagem dos possiveis eventos
futuros que possam causar impactos no equilibrio econémico-
financeiro do contrato, bem como a previsdo de eventual necessidade
de prolacéo de termos aditivos por ocasido de sua ocorréncia.

Ainda, verifica-se que a nova lei de licitacbes também diferencia o
tratamento conferido as obrigagdes de resultado daquele conferido as
obrigacdes de meio em sede de matriz de riscos, assim como o fez a
Lel de Estatais. Tal diferenciacdo se traduz na previsdo de liberdade
conferida aos contratados para inovarem em solugdes metodol 6gicas
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ou tecnoldgicas no contrato de obrigagdo de resultado, enquanto no
contrato de obrigac&o de meio h& previsdo de estrita aderéncia entre a
execucao e a solugdo predefinida no anteprojeto ou no projeto basico,
consideradas as caracteristicas do regime de execucdo no caso de
obras e servigos de engenharia.

Nesse cen&rio, a matriz de riscos relacionara fatores internos e
externos previsivels de cada contratacdo. No art. 22 da nova lei, tém-
se a indicacdo de que a matriz de riscos podera ser prevista no
instrumento convocatorio. Por outro lado, sera obrigatoria tal previséo
no caso de contratacéo de obras e servicos de grande vulto, ou em que
forem adotados os regimes de contratagdo integrada ou semi-
integrada.

Tal previsdo traduz l6gica cristaling, visto que a criagéo de matrizes de
risco deve atencdo ao cada tipo de bem comprado ou servico
contratado, respeitando assim suas especificidades. A titulo de
exemplo, um contrato de empreitada de um centro de atendimento a
salide relaciona-se a riscos diversos dos enfrentados em um contrato
de pintura predial.

Como ja explicitado, previsto determinado risco na matriz contratual,
sua ocorréncia exige que o agente por ele responsavel arque com o
Onus decorrente, sendo considerado mantido o equilibrio,
representando uma renincia ao direito de requerer o reequilibrio
economico-financeiro do contrato. O 85° do art. 103 da lei, por sua
vez, traz excecdes atal rentincia no que se refere:
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| - as ateragBes unilaterais determinadas pela Administracdo, nas
hipbteses do inciso | do caput do art. 124 desta L ei;

[l - a0 aumento ou a reducdo, por legisacdo superveniente, dos
tributos diretamente pagos pelo contratado em decorréncia do contrato
(BRASIL, 2021).

Ou sgja, as excegdes do inciso | dizem respeito as situagdes em que 0
contratante (Administracdo Publica) entende necess&rio fazer
alteragdes contratuais qualitativas ou quantitativas no contrato, dentro
dos limites percentuais previstos no art. 125 da mesma lei. E as
excecdes do inciso Il, por sua vez, tratam do fato do principe
relacionado a0 aumento da carga tributaria paga pelo contratado
(particular) especificamente em funcdo da atividade contratada.

Assim, essas duas hipoteses ndo poderdo estar previstas na matriz de
riscos, de forma que, ocorrendo alguma delas e sendo verificado
desequilibrio na econémico-financeiro, far-se-a necessaria a revisao,
sgjaelabilateral (art. 124, 1, “a’ e“b”), sgjabilateral (art. 124, 11, “d”).

O art. 102, 83° ainda prevé que a alocacdo de riscos podera trazer
reflexos no custo estimado da contratacdo. Sobre esse ponto,
importante ponderar que alocar riscos ndo € a mesma coisa que alocar
valor, porque a alocacdo de riscos para uma parte ndo necessariamente
significa reduzir o interesse da parte sobre o vaor do projeto
(NOBERGA, 2010).
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Como bem indicam Castro e Menegat (2017, p. 7), a alocacéo de
riscos ao privado ndo deve ser excessiva a ponto de onerélo em
demasia, obrigando-0 a assumir e mitigar riscos que seriam mais bem
absolvidos pelo Poder Publico.

Logo, percebe-se que a inovagdo legidativa trazida pela Le n°
14.133/2021, no que diz respeito a possibilidade de estruturacéo de
uma matriz de risco para qualquer contrato administrativo proveniente
do processo de licitacdo, representa 0 rompimento, pelo menos
parcia, com a logica das aeas administrativas como instrumentos de
reestabel ecimento do equilibrio econémico-financeiro dos contratos.

Assim, percebe-se que o legisador, ao editar a lei n°® 14.133/2021,
opta pela l6gica instituida originalmente pela Lei das PPPs e refinada
pelalel n° 13.303/2016, no sentido de indicar aos gestores publicos a
necessidade/obrigacdo de alocar prévia, objetiva e eficientemente
todos os riscos contratuais possivels de anteci pacao.

Ressalta-se, a previsdo de uma matriz de riscos ndo esté substituindo a
teoria das deas. por Obvio, sua previsdo busca antecipar situacdes
onerosas, e ndo as esgotar. Até porque, impossivel prever toda e
gualquer intempere contratual. Assim, ocorrendo algum fato que néo
estipulado na matriz de riscos, pode ser que sgja necessario revistar a
estrutura contratual com o fito de reequilibrar o negécio. Ta alteracéo
encontra previsdo no art. 124 da lel n°® 14.133/2021, que descreve as
hipdteses em que se dara unilateralmente pela Administracdo Publica,
e outras em que se dara bilateralmente. Em seu inciso |1, alinea “d”,
temos a seguinte redacéo:
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Art. 124. Os contratos regidos por esta Lei
poderdo ser dterados, com as devidas
justificativas, nos seguintes casos:

Il - por acordo entre as partes:

1. d) para restabelecer o equilibrio
econdmico-financeiro inicial do contrato
em caso de forca maior, caso fortuito ou
fato do principe ou em decorréncia de
fatos imprevisiveis ou previsiveis de
consequéncias incalculévels, que
inviabilizem a execucdo do contrato tal
como pactuado, respeitada, em qualquer
caso, a reparticdo objetiva de risco
estabelecida no contrato (BRASIL,
2021).

Inclusive, vale ressaltar que o legislador, ao tratar “da alteracdo dos
contratos e do prego”, no art. 124, §2°, prevé que quanto aos riscos de
atraso da concluséo de obras e servicos de engenharia em funcédo de
procedimentos de  desapropriacdo, desocupacdo,  servidéo
administrativa ou licenciamento ambiental, nd ocasionado pelo
contratado, a priori, ja se verifica desequilibrio econdémico-financeiro
do negdécio. Assim, determinou-se aplicar o art. 124, 1l, “d” nessas
hipéteses — se houver previsdo na matriz de risco, essa sera aplicada.
Caso contréario, o contrato serarevisto por acordo entre as partes.
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Destarte, resta claro que a teoria das aeas administrativas ndo foi
deixada de lado pelo legislador brasileiro. Ela continua sendo adota
em casos de for¢camaior, caso fortuito ou fato do principe. A diferenca
agui, a0 que parece, € que, ocorrendo algum evento que atinge o
plangjamento da execucao contratual, as partes dever&o primeiro mirar
se existe alguma clausula contratual que ja preveja a quem cabera
suportar o 6nus em tal situagdo — somente se ndo existir tal previsdo, é
gue as partes poderdo renegociar a onerosidade.

4. CONSIDERACOESFINAIS

O presente estudo esforgou-se na misséo de delinear as disposicoes a
respeito da estruturagcdo legal da matriz de riscos proposta pelo
legislador com a edi¢céo da Nova Lei de Licitagdes e Contratos (Lei n°
14.133/2021).

Para tanto, analisou-se a fase da contratagéo do licitante vencedor,
com a respetiva elaboracdo do contrato administrativo, com especial
foco na necessidade de uma arquitetura contratual robusta e suficiente
para garantir seguranca juridica a execucéo deste. A antecipacdo e
controle de riscos surge como imposicdo logica a persecucéo da
melhor execucao do objeto contratado.

Focou-se, em seguida, na compreensdo, por meio de conceituactes
doutrinarias e normativas, do que seriam esses riscos que deveriam ser
geridos em um contrato administrativo. Fez-se uma retomada
legidlativa, para identificar como o ordenamento brasileiro
propds/impbds solucbes para eventuais ateracbes no equilibrio
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econdmico-financeiro de contratos firmados pela Administragéo
Plblica. Para isso, foi feita uma suscinta analise comparativa entre a
Lei de Licitagbes e Contratos (Lei n° 8.666/93), Lei do Pregdo (Lei n°
10.520/2002), Lei do Regime Diferenciado de Contratacdes (Lei n°
12.462/2011), Lei das Parcerias Publico-Privadas (Lei n°
11.079/2004) e Lei das Estatais (Lel n° 13.303/2016), no intuito de
verificar se as previsdes da Nova Le de Licitagdes e Contratos
Administrativos (Lei n° 14.133/2021) realmente trouxe grandes
inovacdes ao ordenamento no que diz respeito a previsao de matriz de
riscos.

Conforme visto, a tradicional estrutura contratual adotada no ambito
da aquisicdo de bens e insumos e contratagdo de servicos pela
Administracdo Publica era exclusivamente voltada a teoria das deas
administrativas. Dessa forma, a lei n°® 8.666/93 sO trazia previséo de
alteracdo do contrato em funcdo de desequilibrio contratual ex post, ou
Sgja, 0S contratantes SO se preocupavam com 0 prejuizo na execucao
contratual quando esse ja se concretizava e, por consequéncia, ja
produzia efeitos mal éficos para ambas as partes.

Promovendo uma revolucdo na forma como a Administracdo tratava
tais riscos, alel n° 11.079/2004 (Lei das PPPs) trouxe a previsdo de
reparticdo objetiva de riscos de forma prévia a sua concretizagéo.
Apesar de essa lel tutelar relagbes contratuais administrativas
especificas das parcerias, essa primeira previsdo legal pode ser
considerada um primeiro passo para permitir ao gestor publico uma
estruturacdo contratual mais consciente dos riscos que envolvem a
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atividade e, com isso, buscar mitigalos — e ndo simplesmente
aguardar eventual catéstrofe contratual.

Apés alei de PPPs, outros diplomas legais avancaram na previséo de
instrumentos capazes de refrear problemas relacionados a eventos
futuros e incertos, porém, previsiveis, que poderiam alterar o
equilibrio econdémico-financeiro dos contratos Administrativos, como
foi 0 caso da Lel do RDC e das Estatais. Importante ressaltar que,
assim como a PPP, tais diplomas tutelam objetos limitados, ndo sendo
aplicaveis as limitacbes em geral, nem mesmo de forma subsidiéria.

Avancando na supracitada comparacao legislativa, percebeu-se que a
matriz de riscos prevista na Nova Lel de Licitagdes e Contratos
Administrativos (Lei n° 14.133/2021) era um dos mecanismos ja
previstos desde 2016 naLei das Estatais. Inclusive, alei de 2021 adota
uma conceituacéo de matriz de risco, em quase sua totalidade, igual a
da lei de 2016. A principal diferenca € a que, como tal mecanismo
passou a ser disciplinado em uma lei geral de licitacOes e contratados,
significa que a anterior limitagdo material de sua aplicagdo em funcéo
do objeto da contratacéo (caso do RDC) ou da especia qualidade do
contratante (caso das contratagdes por Estatais) resta superada. Assim,
0 gestor publico passa a ter autorizacéo/obrigacéo legal paratrazer na
arquitetura contratual tal instrumento.

A matriz de risco, assm, foi prevista como uma clausula
contratualmente estipulada com a finalidade de disciplinar a reparticéo
de riscos entre as partes, de forma a conferir o 6nus de suportar efeitos
de um evento previsto como arriscado ao agente melhor capacidade



para geri-lo.

O que se conclui € que atradicional doutrina das 8 eas administrativas
como meio de garantir o equilibrio econémico-financeiro dos
contratos comuns da Administracdo foi somada uma nova légica
gerencial dos riscos. busca-se prever ex ante 0s riscos a que estéo
submetidos o contrato e, por meio de clausulas da matriz de riscos,
distribuir objetivamente os 6nus de sua possivel ocorréncia, de forma
gue ambos o0s contratantes poderéo ter uma visdo mais completa do
arcabouco de responsabilidades assumidas — promovendo, em
especial, a seguranca juridica. De qualquer forma, sendo o evento
imprevisto nessa nova din@mica da matriz de riscos, a teoria das deas
serd aplicada, nos termos previstos na nova legislacdo, que manteve as
previsdes anteriores nesse sentido.
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Resumo

O estudo aborda a natureza juridica dos Conselhos de Fiscalizag&o
Profissonal no Brasl e o marco temporal para aplicagdo da
obrigatoriedade de concurso publico para contratacdo de empregados.
Embora esses conselhos sgjam definidos como autarquias publicas
com necessidade de conformidade aos regulamentos de contratacéo,
divergéncias nas decisfes judiciais tém gerado incerteza sobre a data
de inicio da exigéncia de concursos publicos. A andlise foca em
decisfes judiciais e na legislacdo relevante, excluindo a Ordem dos
Advogados do Brasil (OAB) devido & sua natureza constitucional
especifica. O estudo examina as diferentes interpretactes
jurisprudenciais e seu impacto nas préticas de contratagdo, destacando
a necessidade de maior clareza juridica para garantir aplicacdo
uniforme e reduzir conflitosjudiciais.

Palavras-Chave: Conselhos de Fiscalizag&o Profissional.
Obrigatoriedade de Concurso Publico. Divergéncias Jurisprudenciais

Abstract
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The study explores the legal nature of Professional Oversight
Councils in Brazil and the timeline for enforcing public hiring
requirements, specifically the need for competitive exams. Although
these councils are defined as special public bodies requiring
compliance with hiring regulations, discrepancies in court rulings
have created uncertainty regarding when the public exam requirement
became obligatory. This analysis focuses on relevant court cases and
legidation, excluding the Order of Attorneys of Brazil (OAB) due to
its distinct constitutional nature. It further examines how different
interpretations of case law have affected employment practices, with
contrasting judicial decisions impacting the validity of hires. The
analysis concludes by emphasizing the need for greater legal clarity to
ensure uniform application and reduce judicial conflicts.

Keywords: Professional Oversight Councils. Public Hiring
Obligations. Judicial Interpretations on Public Exam Requirements

1. INTRODUCAO

Os Conselhos de Fiscalizagdo Profissional sdo considerados
autarquias especiais de direito publico, nos termos da reiterada
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, 0 que ensga a
obrigatoriedade de realizacdo de concurso publico para contratacéo de
seus empregados.

Entretanto, algo que aparenta ser de fécil aplicacdo no mundo dos
Conselhos de Fiscalizag8o tem gerado grandes transtornos juridicos e
decisOes judiciais divergentes sobre a mesma temética: desde quando
se tornou obrigatorio a realizagdo de concurso publico? Uma resposta
teoricamente simples, ocasionou, na prética, decisdes judiciais
divergentes pelos Tribunais.
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Desde j4, deixaremos claro gue o objeto de estudo sdo os Conselhos
de Fiscalizacdo Profissional, ndo sendo incluido no debate a Ordem
dos Advogados do Brasil (OAB), que é uma autarquia sui generis de
indole constitucionalll, gue possui uma abordagem totalmente
distinta dos demais conselhos de fiscalizacdo, dentre algumas, citamos
a ndo submissdo a exigéncia de concurso publico para contratagdo de
seus empregados.[2l

2. DA NATUREZA JURIDICA DOS CONSELHOS
PROFISSIONAIS

Para entender as nuances do marco inicial da obrigatoriedade de
realizacéo de concurso publico para contratacéo de empregados pelos
Conselhos, é importante entendermos a evolucdo historica e
jurisprudencial de sua natureza juridica.

Historicamente, um ponto importante para o desvendar da natureza
juridica dos Conselhos foi a Lei n. 9.649/983], mais especificamente
seu artigo 58, que trouxe a natureza juridica de direito privado a essas
instituicbes, que por delegacdo do poder puablico, mediante
autorizacado legidativa, realizariam atividades fiscalizatérias.

No mundo dos Conselhos de Fiscalizagdo sdo inUmeras leis que
estabelecem sua criagdo, natureza e peculiaridades. Nesse sentido
podemos apontar, como exemplo, a Lel n.° 3.820/6004, gue criou o
Conselho Federal de Farmécia e lhe deu natureza juridica de direito
publico; aLei n.° 3.268/195715], gue institui o Conselho Regional de
Medicina igualmente destacando a natureza publica da instituicéo; a
Lei n.°5.517/68L6] que legislou sobre o Conselho Federal de Medicina
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Veterinaria e estabel eceu a natureza de direito puablico.

Curiosamente, o art. 58 da Le n. 9.649/98, ao atribuir natureza
juridica de direito privado aos Conselhos de Fiscalizagcdo, tratou a
matéria de forma distinta em relacdo ao que dispunham as diversas
leis instituidoras desses Conselhos.

Percebendo a possibilidade criada pelo art. 58, da Lei n. 9.649/98, de
se delegar atividades préprias do Estado a pessoas juridicas de direito
privado, o Supremo Tribunal Federal - STF, no julgamento da ADI n.°
1.717/DFL7, fixou o entendimento no sentido de gue os Conselhos de
Fiscalizacdo Profissional possuem natureza juridica autarquica,

pois exercem \"atividade tipica de Estado, que abrange até poder de
policia, de tributar e de punir, no que concerne ao exercicio de
atividades profissionais regulamentadas\". Assim sendo, o STF

declarou ainconstitucionalidade do artigo 58, da Lei n.° 9.649/98.

Segundo o entendimento do Supremo Tribunal Federal, os Conselhos
de Fiscalizagdo possuiriam a natureza juridica de autarquia devido a
impossibilidade de transferir para uma entidade privada atividades que
sd0 proprias do Estado, como o poder de policia, tributacdo e até
mesmo aplicacdo de sangdes rel acionadas ao exercicio de profissoes.

Ademais, esses Conselhos sdo estabelecidos por meio de legislacéo
propria, possuem personalidade juridica de direito publico e desfrutam
de autonomia financeira, funcional e administrativa, caracteristicas
gue os aproximam das autarquias.
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Salienta Matheus Carvalhol8l, é possivel defender que os Conselhos
profissionais ostentam natureza juridica de entidades autérquicas, sui
generis, com privilégios e submissdes semelhantes as autarquias.
Inclusive, podendo deslocar a competéncia das agdes em que sgja
parte para a Justica Federal, nos moldes do art. 109, inciso |, daCF e
da simula 66 do STJ. Complementa o citado doutrinador, em que pese
sua natureza autérquica, ndo mantem qualquer vinculo funcional ou
hierarquico com a Uniaol®L.

Sabendo que sdo pessoas juridicas de direito publico, é importante que
no momento da contratagcao de empregados respeitem o art. 37, inciso
I1, da CF que impde a obrigatoriedade de concurso publico. Inclusive,
préprio Supremo Tribunal Federal possui jurisprudéncia firme sobre a
necessidade de realizacdo de concurso publico para contratacéo de
empregados pelos Conselhos de Fiscalizagdo, como se extrair do RE
539220 [10] e do RE 758168[11].

Outrossim, havendo a necessidade de contratacdo de pessoa através
de concurso publico, os contratos firmados em desrespeito a regra
constitucional do art. 37, inciso I1, sdo nulos.

Interessante pontuar que ha alguns anos havia um debate sobre regime
de contratacdo de pessoal pelos Conselhos, se se aplicaria as regras
trabal histas previstas na Consolidacéo das Leis do Trabaho — CLT ou
seria através de um regime juridico proprio, como por exemplo o da
Lei n. 8.112/90. Entretanto, na ADPF 367112, o Supremo Tribunal
Federal ja decidiu pela possibilidade de adocéo do regime celetista.
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Portanto, atualmente € unissono o entendimento de que os Conselhos
de Fiscaliza¢do possuem natureza autérquica de direito publico, o que
ensga 0 respeito a diversas diretrizes previstas em normas
direcionadas especificamente as entidades publicas, como a
necessidade de contratagdes através de concurso publico, porém restar
saber a partir de que momento se tornou obrigatorio a realizacdo de
concurso publico.

3. DO MARCO TEMPORAL DA OBRIGATORIEDADE DE
REALIZACAO DE CONCURSO PUBLICO

A ConstituicBo Federal de 1988 declarou a obrigatoriedade de
aprovagao prévia em concurso publico para o preenchimento de
cargos efetivos e empregos publicos em toda a administracéo publica
[13], Porém, como visto, durante muito tempo defendeu-se a natureza
de direito privado dos Consel hos de Fiscalizago.

Nesse contexto, a0 longo dos anos, diversas contratagbes foram
realizadas no ambito dos Conselhos, algumas por meio de processos
seletivos simplificados ou concursos publicos, enquanto outras foram
efetuadas de forma direta, em conformidade com os procedimentos
tipicos do setor privado, em outras palavras, sem concurso publico.

Diante disso, surgiu a discussdo sobre qual seria 0 marco temporal da
obrigatoriedade de contratacdo de pessoal através de concurso publico
pelos Consel hos de Fiscalizag&o.

Atuamente, podemos citar trés posicionamentos jurisprudenciais
distintos sobre a temética.



A primeira posicdo juridica é baseada em uma antiga decisdo do
Supremo Tribunal Federal proferida no Mandado de Seguranca n.
284691141, corroborada, inclusive, por uma simula do Tribunal de

Contas da Unido, que definia como marco temporal da
obrigatoriedade de realizacdo de concurso pelos Conselhos a data de
18.05.2021.

Ressalta-se que, no Mandado de Seguranca MS 21.797/RS, analisado
pelo Supremo Tribunal Federal, reconheceu-se a natureza autarquica
dos Conselhos e a partir da data da publicacdo desse acérdao, ocorrida

em 18.05.01, vinha sendo adotada pela maioria do Judiciario e pelo
Tribuna de Contas da Unido como marco inicial para a
obrigatoriedade da realizacdo de prévio concurso publico para as
admissdes de servidores pelos conselhos de fiscalizacdo de profissdes
regulamentadas, sob pena de nulidade dos referidos atos e
responsabilizacdo dos gestores. Indubitavel, assim, que eventuais
contratos celebrados apos a referida data, sem prévia aprovacéo em
concurso, estariam elvados de nulidade.

Tanto isso é verdade que o Tribuna de Contas da Unido editou a
Simula n® 277, in verbis:

“Simula N° 277/TCU: Por forga do inciso Il do art. 37 da Constituicdo Federal, a
admissdo de pessoal nos conselhos de fiscalizagdo profissional, desde a publicagdo no
Diério de Justica de 18/5/2001 do acérdao proferido pelo STF no mandado de seguranca
21.797-9, deve ser precedida de concurso publico, ainda que realizado de forma
simplificada, desde que haja observancia dos principios constitucionais pertinentes.” [15]

Portanto, podemos afirmar que a data de 18.05.2001 ja foi citada pela
jurisprudéncia do Supremo Tribunal e era respaldada em um verbete
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sumular do Tribunal de Contas da Unido

Partindo disso, inclusive, muitos Conselhos de Fiscalizagdo utilizam
essa data com o intuito de efetivar as contratacOes anteriores sem
concurso publico, como forma de validalas e dar seguranca juridica
aos empregados.

A exemplo citamos o0 Regimento Interno do Conselho Regiona de
Farmécia do Estado do Parandl€l, gue segue um modelo padronizado
expedido pelo Conselho Federal de Farmécia, que possui previsao
expressa em seu texto:

“Art. 54 — Os empregos firmados pelo CRF-PR até 18 de maio de 2001 integram o seu
quadro efetivo, cabendo a Diretoria, quando da aprovacdo do plano de cargos e salarios
e a estrutura administrativa e de pessoal, preservar os respectivos contratos de
trabalho.”

Entretanto, a data de 18 de maio de 2001 ndo era utilizada por todos
os tribunais. O Tribunal Superior do Trabalho adotava outra data
como marco, qua sga, 28.03.03. De acordo com esse Tribunal,
seriam validos os contratos de trabalho firmados sem a prévia
admissdo em concurso publico, até a data de publicacdo do
julgamento da ADI n° 1.717-6/DF (28/3/2003). Nesse sentido € RR -
90500-12.2008.5.02.0080L171.

Nota-se que essa posi¢do € mais benéfica aos empregados contratados
sem concurso publico, ja que da vaidade também as contratacfes
realizadas posteriormente a 18.05.2001.
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Esse alargamento do lapso temporal de validaggdo dos contratos sem
concurso publico ocasionou uma situagdo peculiar, qual segja, 0s
empregados contratados posteriormente a 18.05.2001, mas antes de
28.03.03, que tenham sido demitidos por auséncia de concurso
publico, fundamentado no primeiro marco temporal, acabavam por
ganhar na justica trabalhista o direito a reintegracéo, inclusive, com
recebimento de valores pretéritos.

Essa situacdo gerava grande 6nus aos cofres dos Consel hos, ja que por
ndo se submeterem as regras dos precatérios, tinham que dispor
imediatamente de quantias consideraveis para atender as
determinacdes judiciais colocando em risco sua saude financeira e
capacidade de honrar com suas demai's obrigagoes.

Por fim, tem surgido uma forte tendéncia de ndo se utilizar nenhum
dos marcos temporais acima apontados, sob o fundamento de que o
Supremo Tribunal Federal em nenhum momento modulou os efeitos
de sua deciséo proferidana ADI 1.717-6, logo, a referida decis&o teria
eficacia ex tunc.

Nesse sentido, a Primeira Turma do Supremo Tribuna Federal, ao
analisar RE 1112332 ED/SPL18l, decidiu gue os efeitos da declar acéo
de inconstitucionalidade dos dispositivos da Le 9.868/1999,
analisados na ADI 1717-6 sdo ex tunc, uma vez que ndo houve

ressalva quanto a modulagdo de efeitos por parte desta CORTE.

Em outras palavras, ndo ha lapso temporal que tenha permitido a
contratacdo de empregados sem concurso publico pelos Conselhos de
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Fiscalizag&o, pois 0 marco inicial e obrigatério é a propria vigéncia da
Constituicdo Federal de 1988, pois a decisdo proferidana ADI 1717-6
possui efeito ex tunc, ndo tendo a Suprema Corte modulado os efeitos
de sua decisdo para outra data. Por consequéncia, a discussdo da
existéncia de um marco temporal, sgja levando em conta a data
18.05.2001 ou 28.03.03, desapareceu.

Analisando as recentes decisdes do Tribuna Superior do Trabalho,
como a proferida no RR-250-71.2011.5.01.0009[29, nos parece que a
jurisprudéncia trabalhista, se atentado a recente decisdo do STF, tem
alterado, paulatinamente, sua jurisprudéncia, que até entdo aplicava o
marco temporal 28.03.03.

4. CONCLUSAO

Independentemente da posicdo adotada, é inegavel que havera
inseguranca juridica e desigualdade na aplicacdo do direito a fatos
juridicos idénticos. Isso porque, em situagcBes andlogas, poderdo
ocorrer decisdes judiciais e coisas julgadas distintas e conflitantes. Na
pratica, alguns serdo beneficiados por sentencas transitadas em
julgado que reconheceram um dos marcos temporais, validando suas
contratagdes sem concurso publico. Por outro lado, outros, em idéntica
condicdo fatica (contratagdo sem concurso publico dentro do mesmo
marco temporal), poderdo ter seus contratos declarados nulos, sem
obter amesmavalidagéo judicial.
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Resumo

Este estudo analisa as mudancas trazidas pelanova Le de LicitacOes e
Contratos (Lei 14.133/2021), que visam aprimorar as contratagoes
publicas no Brasil, reforcando principios administrativos e o controle
de riscos. Além de regulamentar préticas administrativas ja
reconhecidas pela jurisprudéncia, alei introduz novos mecanismos de
controle preventivo. No entanto, mesmo com essas inovagoes,
persistem atos irregulares e ilicitos em processos licitatérios. O
trabalho destaca o papel do Ministério Pablico no controle externo,
exercendo a fiscalizacdo sobre agentes publicos e privados e
protegendo o patriménio publico e os direitos fundamentais.
Palavras-Chave: Le de LicitagOes e Contratos. Controle Externo e
Interno. Ministério Publico e Protecdo ao Erario

Abstract
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This study examines the changes introduced by the new Public
Procurement and Contract Law (Law 14.133/2021), aimed at
improving public procurement in Brazl by reinforcing administrative
principles and risk control. In addition to codifying recognized
administrative practices, the law introduces new preventive control
mechanisms. However, despite these innovations, irregular and illegal
acts in procurement processes persist. This paper highlights the role
of the Public Prosecutor’s Office in external oversight, enforcing
accountability over public and private agents and protecting public
assets and fundamental rights.

Keywords: Public Procurement and Contract Law. Internal and
External Oversight. Public Prosecutor's Office and Asset Protection

1. INTRODUCAO

A nova lel geral de licitagOes e contratos (Lei Federal 14.133/2021)
promoveu significativas alteragdes no ambito das contratacOes
publicas, aperfeicoando, em grande medida, o complexo procedimento
administrativo licitatorio, a fim de concretizar os principios implicitos
e explicitos da Administracdo Publica, e de garantir a selecdo da
proposta mais vantajosa para 0 ente publico licitante. Nesta toada,
incrementou ainda o sistema de controle preventivo e de gestéo de
riscos das contratacdes publicas, inovando em determinados aspectos,
ao positivar préaticas administrativas e entendimentos jurisprudenciais
dos tribunais superiores.

A edicdo do novo diploma de contratacfes publicas, contudo, ndo pbs
termo aos atos irregulares, ilicitos e fraudulentos praticados pelos
agentes publicos e privados envolvidos no certame. Para tanto, o
Ministério Pablico permanece como guardido do erério e dos direitos
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fundamentais no ambito de suas atribui¢gdes constitucionais, legais e
institucionais, a0 exercer o controle externo dos atos administrativos
praticados tanto pelos agentes publicos do ente contratante quanto dos
licitantes e contratados, a luz do sistema multinivel de
responsabilizacdo do agente publico do ordenamento juridico
brasileiro.

O presente trabalho cientifico tem por finaidade identificar,
sistematizar e ssimplificar as ferramentas juridicas de controle interno e
externo exercido sobre agentes publicos e privados envolvidos nas
contratagdes publicas, com destaque para a atuacdo do Ministério
Plblico, enquanto importante instituicdo de garantia dos direitos
fundamentais e de defesa do Estado Democrético Socioambiental de
Direito, inaugurando pela Constituicdo Federal de 1988.

2. DO CONTROLE DOS ATOS ADMINISTRATIVOS:
FUNDAMENTOSE ESPECIES

E consabido que, com a Constituicio Federal de 1988, se aperfeicoa
um regime juridico-administrativo, com destague para o firme
estabelecimento de direitos e deveres a agentes publicos e a
particulares, com espeque em principios implicitos e nos principios
expressos da legalidade, da impessoalidade, da moraidade, da
publicidade e da eficiéncia, do consagrado art.37, do texto
constitucional, a seguir transcrito:

Art. 37. A administragéo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, mor alidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:
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Nessa toada, 0 controle dos atos administrativos é corolé&rio dos
principios republicano e democrético, a partir da ideia de que o Estado
€ instrumento do povo (real titular do poder politico e do patrimonio
publico) na protecdo e realizacso dos interesses publicos primérios. E,
ainda, consectério do Estado Democrético Socioambiental de Direito,
sob o fundamento de que o Estado n&o atua livremente, submetendo-
se a disciplina normativa previamente debatida e editada pelos
representantes do povo, devidamente eleitos para atuacdo nas Casas
legidlativas.

A este respeito, ensina Maria Sylvia Zanella Di Pietro que:

O controle constitui poder-dever dos 6rgdos a que a lel atribui essa fungdo, precisamente
pela sua finalidade corretiva; ele ndo pode ser renunciado nem retardado, sob pena de
responsabilidade de quem se omitiu. Ele abrange a fiscalizacdo e a corregdo dos atos
ilegais e, em certa medida, dos inconvenientes ou inoportunos. Com base nesses
elementos, pode-se definir o controle da Administracdo Publica como o poder de
fiscalizagdio e corregdo que sobre ela exercem os 6rgdos dos Poderes Judicidrio,
L egislativo e Executivo, com o objetivo de garantir a conformidade de sua atuacéo com
os principios que [he sdo impostos pelo ordenamento juridico. [1]

Nesse sentido, entende-se, em apertada sintese, por controle da
administracdo, o conjunto de instrumentos juridicos de fiscalizacéo e
revisdo da atuagdo dos agentes e Orgdos publicos, pela propria
Administracdo Publica, pelos Poderes Legidlativo e Judiciario, pelo
Ministério Publico e pelos cidadaos.

As ferramentas de controle poderdo ser internas, externas e popular,
sendo as internas aquelas realizadas pela propria administracdo no
zelo da legalidade de seus atos, corrigindo os atos que conflitarem
com alei. Existirdo, para tanto, 6rgdos especial mente designados para
0 controle interno, como controladorias e corregedorias, por exemplo.
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Quanto ao controle externo, este é exercido por 6rgéo que ndo integra
0 mesmo Poder do qual emanou o ato controlado. Expressamente, a
Constituicdo Federal de 1988 afirma, no art. 71, caput, que “O
controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com
0 auxilio do Tribunal de Contas da Unido”, e estabelece, no art. 49,
V, do texto constitucional, que cabe ao Congresso Nacional “ sustar os
atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder
regulamentar ou dos limites de delegacao legislativa” .

Ressalta-se ainda que o controle externo também é exercido pelo
Poder Judiciario, quando no exercicio da fungdo jurisdicional e pelo
Ministério Plblico, como assim expde a eminente jurista Maria Sylvia
Zanella Di Pietro:

Atualmente, uma instituicdo que desempenha importante papel no controle da
Administragdo Publica é o Ministério Pablico, em decorréncia das fungdes que lhe
foram atribuidas pelo artigo 129 da Constitui¢do. Além da tradicional funcéo de
denunciar autoridades publicas por crimes no exercicio de suas funges, ainda atua
como autor na agao civil publica, seja para defesa de interesses difusos e coletivos, sgja
para repressdo a improbidade administrativa. Ainda tem legitimidade para ajuizar
acoes de responsabilizacdo contra pessoas juridicas que causam dano a Administragéo
Puablica, com fundamento no artigo 19 da Lei anticorrupgdo. Embora outras entidades
disponham de legitimidade ativa para a propositura dessas agdes, a independéncia do
Ministério Publico e os instrumentos que lhe foram outor gados pelo referido dispositivo
congtitucional (competéncia para realizar o inquérito civil, expedir notificacdes,
requisitar informagoes e documentos, requisitar diligéncias investigatérias) fazem dele o
6rgao mais bem estruturado e mais apto para o controle da Administracéo Publica. [2]

A licitacdo, enquanto procedimento administrativo que se destina a
selecionar a proposta mais vantajosa para a Administragdo Publica, é
composto por diversos atos administrativos coordenados, e guarda
igualmente observancia aos principios implicitos e expressos do
regime constitucional juridico-administrativo, razéo pela qual néo esta
imune ao controle interno e externo exercido pelos agentes

83



competentes, notadamente o Ministério Publico, tal como sera
posteriormente pormenorizado ao longo deste trabal ho.

3. MINISTERIO PUBLICO: FUNDAMENTO, ATRIBUICOESE
RESOLUTIVIDADE

O Ministério Publico é uma instituicdo essencial a fungdo da justica e
independente do Poder Legislativo, do Poder Executivo e do Poder
Judiciario, tendo a Constituicdo Federal de 1988 elenca como
atribuicdo ministerial a defesa da ordem juridica, do regime
democrético e dos interesses sociais e individuais indisponiveis,
conforme inteligéncia do art. 127: “O Ministério Pablico é instituicéo
permanente, essencial a funcdo jurisdicional do Estado, incumbindo-
Ihe a defesa da ordem juridica, do regime democrético e dos interesses
sociais e individuais indisponiveis.”

Da exegese do comando constitucional, extrai-se que o Ministério
Publico é uma garantia constitucional fundamental de acesso a Justica
tanto da sociedade, no plano da tutela coletiva, amplamente
considerada (ex: protecdo do meio ambiente, do consumidor, da

seguranca publica, da moralidade administrativa e do patrimonio
publico, entre outros), quanto do individuo, no plano dos direitos ou
interesses individuais indisponiveis (ex:direito a vida, a liberdade e a
saude, inter alia). Dito de outro modo, concebe-se o Parquet néo
somente como mero fiscal da lei(fiscal da ordem juridica), mas como
garantidor dos direitos fundamentais, que participa de forma ativa das
decisbes governamentais, em especial diante da omissdo total ou
parcia estatal na promocado de politicas publicas.



Em sequéncia, o legislador constituinte apresenta um rol
exemplificativol3l de funcdes institucionais ministeriais, evidenciado,
entre outros, pelos poderes investigatorio civel e criminal, requisitorio,
notificatorio, de promocao privativa da agdo penal publica e promocéo
concorrente da acdo civil publica; de sorte a concluir que a
Congtituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 consagrou
dois modelos de atuacdo do Ministério Publico: atuagdo judicial e
extrgjudicial, visando este a resolucéo consensual dos conflitos.

A respeito do Ministério Publico, ensinam Adriano Andrade, Cleber
Masson, Landolfo Andrade quel4l

Algumas vezes, a Constituicdo ou a lei atribuem ao Parquet a promogao da acéo civil
publica para a tutela de interesses difusos, coletivos, ou individuais homogéneos
especificos.

[

Outras vezes, o ordenamento juridico incumbe ao Ministério Publico a tutela de direitos
transindividuais ndo especificos, valendo-se de férmulas abertas para atribuir-lhe,
genericamente, a protegdo de qualquer espécie de direito difuso, coletivo ou individual
homogéneo. E o que se verifica, por exemplo, na LACP, que, apesar de enumerar
algumas espécies de direitos difusos e coletivos passiveis de defesa via agdo civil publica
(p. ex., meio ambiente, ordem urbanistica, direitos dos consumidores), autoriza a defesa
de \"qualquer outro interesse difuso ou coletivo\" (art. 1.°, 1V). Em fungdo de tais
formulas abertas, ndo se exige do Ministério Publico pertinéncia temética, ou sgja, ndo
se pode afirmar que sd lhe compete defender direito difuso, coletivo, ou individual
homogéneo relacionado a um determinado tema (p. ex., somente inter esse relacionado ao
meio ambiente, ou ao consumidor, ou ao patriménio publico). Ele estd autorizado a
defesa de direitos transindividuais de qualquer temética. Essa é uma das razdes pelas
quais o MP transfor mou-se no autor da esmagadora maioria das acdes civis publicas em
nosso pais.

Nesse sentido, exsurge ainda o conceito de Ministério Publico
resolutivo, como decorréncia da necessidade de racionalizacdo da

atuacdo da ingtituicdo, para fins de atender, de forma eficaz, ao
comando constitucional de defesa da ordem juridica, do regime
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democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis. O
Ministério Publico resolutivo € um conceito comparativo e obtido por
contraste, pois pressupde uma relacdo com o Ministério Publico
demandista, sendo dois perfis de necessdria convivéncia e didogo
reciproco. Para o perfil resolutivo ministerial, o Poder Judiciario,
assume a Ultima ratio, visto que a composi¢do prévia e extrgjudicial
dos conflitos ou de eventuais violagdes a lei pelo Ministério Publico
se insere no plano de acdo resolutiva como a prima ratio, evitando
assim a propositura de demandas judiciais em relacdo as quais a
resolucdo extragjudicial é amaisindicada.

No bojo da atuacdo resolutiva, recomenda-se a realiza¢ao periodica de
audiéncias e de consultas publicas, a instauracdo de procedimento de
investigacdo (procedimento preparatorio ou inquérito civil) tanto para
coleta das informagfes como para aicerce de medidas sanadoras de
ilegalidades e de responsabilizacdo, ou até mesmo para evitar
persecucOes arbitrérias e substrato fatico, e, uma vez, constatadas as
irregularidades, prima-se pela expedicdo de Recomendacéo, pela
celebracdo de Termo de Ajustamento de Conduta e de Acordos de ndo
persecucdo civel, com a priorizacdo da atuacdo em tutela coletiva em
detrimento da individual, quando conveniente. No ambito criminal, a
resolutividade prima pela priorizagéo dos institutos da “ Justica Penal
Negociada” : transagcdo penal, suspensdo condicional do processo e
acordo de ndo persecucao penal (ANPPA), respectivamente, previstos
nos arts. 76 e 89 da Lei n° 9099/95 e no Codigo de Processo Penal, art.
28-A.
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E importante ressaltar, nesse passo, que existe ainda um movimento
de racionalizagdo da atuagdo ministerial sgja na qualidade fiscal da lei
sgja na qualidade de garantidor dos direitos fundamentais. Néo se
constitui uma tentativa de se furtar da tarefa constitucional dirigida ao
O0rgdo ministerial, ao contrério, pretende-se direcionar a atividade
finalistica aos verdadeiros contornos constitucionais, fortalecendo a
instituicdo e permitindo uma atuagdo mais condizente com a sua
funcdo social.

Como consabido, o art. 178 do Cédigo de Processo Civil editado em
2015 traz as hip6teses em que haverd intervencdo obrigatoria do
Ministério Publico, ressaltando que a presenca da Fazenda Publica em
juizo ndo configura, por si SO, caso de atuacdo do Parquet.

Art. 178. O Ministério Publico sera intimado para, no prazo de 30 (trinta) dias, intervir
como fiscal da ordem juridica nas hipéteses previstas em lei ou na Constituicéo Federal
€ Nos processos que envolvam:

| - interesse publico ou social;
11 - interesse deincapaz;
111 - litigios coletivos pela posse de terrarural ou urbana.

Par&grafo Unico. A participagdo da Fazenda Publica ndo configura, por si so, hipétese
deintervengdo do Ministério Publico.

Quanto a atuacdo do Ministério Publico diante de demandas judicia
gue Ihe sdo postas, na qualidade de fiscal dalei:

Deve o Ministério Publico, entdo, zelar apenas pelo interesse publico que se apresenta
como mais relevante, por que relevantes sio suasincumbéncias constitucionais. Assim, se
ao Parquet incumbe \"a defesa da ordem juridica, do regime democréatico, e dos
interesses sociais e individuais indisponiveis\", apenas o interesse publico qualificado
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deve merecer sua fiscalizagao no processo civil, sob pena de um perigoso desvirtuamento
da missdo constitucional da Instituicdo, que parece ser a de auténtica alavanca,
procurando sempre a efetiva aplicacdo da lei para propiciar o fortalecimento do Estado
deDireito e a pacificacdo social.[5]
Dito isto, expostos as principais atribuicdes, o fundamento e as
tendéncias do Ministério Publico brasileiro, passa-se a analisar 0s
aspectos gerais das contratagcdes publicas e da recente lei federa n.°

14.133/2021.

4. ASPECTOS GERAIS DA LICITACAO E DA LEI FEDERAL
N.° 14.133/2021

Em sequéncia, convém pontuar que a licitacdo é o procedimento
administrativo obrigatério que se destina a selecionar a proposta mais
vantgjosa para a Administracdo Publica, para fins de contratacdo de
obras, servigos, compras e alienagbes, em igualdade de condicbes a
todos os concorrentes. Para tanto, traz-se a colagdo a regra geral
insculpida no art. 37, XXI, da Lel Fundamental, que estabelece a
obrigatoriedade de licitar, para assegurar 0s principios constitucionais
dalegalidade, da moralidade e daimpessoalidade, fixados no caput do
artigo:

Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uniéo,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

XXI - ressalvados os casos especificados na legislagdo, as obras, servigos, compras e
alienagdes serdo contratados mediante processo de licitagdo publica que assegure
igualdade de condigBes a todos os concorrentes, com clausulas que estabelecam
obrigacdes de pagamento, mantidas as condigdes efetivas da proposta, nos termos da lei,
o qual somente permitird as exigéncias de qualificacdo técnica e econdmica
indispensaveis a gar antia do cumprimento das obrigagdes. (g.n.)
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A renomada jurista Maria Sylvia Zanella Di Pietro apresente o
seguinte conceito de licitagdo:

Aproveitando, parcialmente, conceito de José Roberto Dromi (1975:92), pode-se definir
a licitagdo como o procedimento administrativo pelo qual um ente publico, no exercicio
da fungdo administrativa, abre a todos os interessados, que se sujeitem as condigdes
fixadas no instrumento convocatério, a possibilidade de formularem propostas dentre as
quais selecionar 4 e aceitar& a mais conveniente para a celebracao de contrato. Ao falar-
se em procedimento administrativo, estéd-se fazendo referéncia a uma série de atos
preparatérios do ato final objetivado pela Administrag&o.[6]

Convém consignar que a Nova Lei Geral de Licitacbes e Contratos
(Lei Federal 14.133/2021), foi editada com base no art. 22, XXVII, da
CF/88, isto é, na competéncia privativa da Unido para legislar sobre
normas gerais de licitagdes e contratos, transcrito abaixo:

Art. 22. Compete privativamente a Uni&o legislar sobre:

XXVII - normas gerais de licitagdo e contratacdo, em todas as modalidades, para as
administraces publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios, obedecido o disposto no art. 37, XXI, e para as empresas publicas
e sociedades de economia mista, nostermosdo art. 173, §1°, I11;

A licitagdo, como instituto do Direito Administrativo e com previsdo
constitucional, deriva dos principios da legalidade, da moralidade e da
Impessoalidade, nos termos do art. 5.°, caput, do art. 37, caput, e seu
inciso XXI, da Constituicdo Federal, e tem por finalidade assegurar o
legitimo interesse publico nas contratagdes, de modo a evitar
guaisguer excessos e desvios de poder, potencialmente prejudiciais ao
erario. Nesse esteio, 0 art. 5° da Lei Federal n° 14.133/2021, com
vistas a complementar o0 arcabouco principiolégico constitucional,
elenca a0 total dezessete principios setoriais das licitagbes e
contratagdes administrativas, in verbis:
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Art. 5° Na aplicagdo desta Lei, serdo observados os principios da legalidade, da
impessoalidade, da moralidade, da publicidade, da eficiéncia, do interesse publico, da
probidade administrativa, da igualdade, do planejamento, da transparéncia, da eficacia,
da segregacéo de fungdes, da motivagdo, da vinculagéo ao edital, do julgamento objetivo,
da seguranga juridica, da razoabilidade, da competitividade, da proporcionalidade, da
celeridade, da economicidade e do desenvolvimento nacional sustentavel, assim como as
disposi¢Bes do Decreto-Lei no 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introducéo as
Normasdo Direito Brasileiro).

Percebe-se que o dispositivo apresenta os principios gerais do Direito
Administrativo elencados pelo art. 37, da CF/88, como 0s principios
da legalidade, da impessoalidade, da moralidade, da publicidade, da
eficiéncia. Inova, porém, ao trazer expressamente principios gue antes
eram implicitos em nosso ordenamento juridico, mas amplamente
reconhecido pela prética administrativa de contratacbes e pela
jurisprudéncia, a saber: principios do interesse publico, da probidade
administrativa, do plangamento, da transparéncia, da eficacia, da
segregacdo de fungbes, da motivagdo, da vinculagdo ao edital, do
julgamento objetivo, da seguranca juridica, da razoabilidade, da
competitividade, da proporcionalidade, da celeridade e da
economicidade.

Além da funcdo de selecdo da proposta mais vantgosa para a
Administracdo Publica, faz-se mister ainda mencionar a funcgéo
regulatéria da licitacdo, a qual corresponde a ideia de que a licitacdo
pode ser utilizada como instrumento de intervencéo estatal indireta na
economia, para regular mercados em favor da concretizagdo de outros
interesses publicos, como o incentivo ainovagdo, ao desenvolvimento
nacional sustentavel, a reducdo das desigualdades de géneros e a
promogdo de agles afirmativas em prol de grupo vulneraveis, como a
populacdo carceraria e as pessoas com deficiéncia. Com a Lei n°
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14.133/2021, é possivel notar um avanco na funcéo regulatéria das
contratacBes puiblicasl’l. Nesse sentido, o art. 11 daNova Lei Geral de
Licitacbes e Contratos positivou novos objetivos do processo
licitatério, a fim de corroborar a funcéo regulatéria do processo
licitatério. Vejamos:

Art. 11. O processo licitatorio tem por objetivos:

| - assegurar a selegdo da proposta apta a gerar o resultado de contratacdo mais
vantajoso para a Administragé@o Publica, inclusive no que se refere ao ciclo de vida do
objeto;

I - assegurar tratamento isondmico entre oslicitantes, bem como a justa competic&o;

111 - evitar contratagBes com sobreprego ou com pregos manifestamente inexequivels e
superfaturamento na execugao dos contr atos;

1V - incentivar ainovacéo e o desenvolvimento nacional sustentavel.

Em principio, a teor dos referidos comandos constitucionais genéricos
de “licitacdo e contratacdo” e de “obras, servigos, compras e
alienacOes’ , toda e qualquer forma de contratacéo administrativa deve
se submeter a Lei Federal n° 14.133/2021. Seguindo a linha tragada
pela Constituicdo Federal, aLei de Licitacfes estabelece logo no art.2°
adelimitacdo danormal geral:

Art. 2°EstaLei aplica-se a:
| - alienagdo e concessdo de direito real de uso de bens;
11 - compra, inclusive por encomenda;

111 - locagdo;
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1V - concessdo e per missdo de uso de bens publicos;
V - prestacdo de servigos, inclusive os técnico-profissionais especializados;
VI - obras e servigosde arquitetura e engenharia;

VII - contratagBes de tecnologia da infor mag&o e de comunicacéo.

Por outro lado, a propria lei Federal n® 14.133/2021 traz um rol de
exclusdes de sua aplicaczol8l.

Na qualidade de procedimento administrativo, a licitagdo € composta
por diversas etapas. A doutrina administrativista sempre defendeu a
existéncia de duas grandes fases na licitacdo: (i) interna, dentro do
0rgédo ou entidade licitante, indo até a publicacdo do instrumento
convocatorio; (ii) externa, iniciando-se com a publicacdo do ato de
convocacdo dos licitantes e terminando com a adjudicacédo e
homologagdo do certame. Foi somente com a Lel Federal n°
14.133/2021 que o legislador consignou expressamente das duas fases,
a “fase preparatéria’, correspondente a doutrinariamente conhecida
fase interna, apds a qual segue um conjunto de outras fases que
podemos chamar de “competitiva’, fase externa da licitacéo, em rol do
art. 1719, divulgacao do edital de licitacdo; apresentacéo de propostas
e lances, quando for o caso; julgamento; habilitacdo; recursal; e
homol ogagéo.

4.1. DO CONTROLE INTERNO DA LICITACAO E
DA CONTRATACAO

O controle interno exercido pela Administragdo Publica reexamina a
legalidade e o mérito dos atos administrativos por ela mesma editados,
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anulando-os quando ilegais - ou convalidando-os- e revogando-os se
inoportunos e inconvenientes, decorrendo da hierarquia administrativa
(por subordinagéo) ou da tutela administrativa (por vinculagdo).

A Nova Lei Gera de Licitacdes (Lel Federal n® 14.133/2021) cria
capitulo especifico para tratar das formas de controle preventivo e de
gestdo de riscos das contratagOes publicas, pelo sistema de controle
interno da Administragdo Publica, dividindo-as em trés linhas de
defesa:

Art. 169. As contratacdes publicas deverdo submeter-se a préticas continuas e
permanentes de gestdo de riscos e de controle preventivo, inclusive mediante adocéo de
recursos de tecnologia da informagéo, e, além de estar subordinadas ao controle social,
sujeitar-se-80 as seguintes linhas de defesa:

| - primeira linha de defesa, integrada por servidores e empregados publicos, agentes de
licitagdo e autoridades que atuam na estrutura de gover nanga do 6r géo ou entidade;

Il - segunda linha de defesa, integrada pelas unidades de assessoramento juridico e de
controleinterno do préprio 6rgéo ou entidade;

11l - terceira linha de defesa, integrada pelo érgdo central de controle interno da
Administracéo e pelo tribunal de contas.

)

§ 3° Os integrantes das linhas de defesa a que se referem os incisos |, |1 e |11 do caput
deste artigo observar &o o seguinte:

| - quando constatarem simples impropriedade formal, adotardo medidas para o seu
saneamento e para a mitigagdo de riscos de sua nova ocorréncia, preferencialmente com
o aperfeicoamento dos controles preventivos e com a capacitagdo dos agentes publicos
responsaveis;

Il - quando constatarem irregularidade que configure dano a Administragdo, sem
prejuizo das medidas previstas no inciso | deste § 3° adotardo as providéncias
necessdrias para a apuracdo das infragdes administrativas, observadas a segregacao de
funcgdes e a necessidade de individualizagdo das condutas, bem como remeterdo ao
Ministério Publico competente copias dos documentos cabiveis para a apuragéo dos
ilicitos de sua competéncia.
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Art. 170. Os 6rgaos de controle adotaro, na fiscalizagdo dos atos previstos nesta Lei,
critérios de oportunidade, materialidade, relevancia e risco e considerar&o as razdes
apresentadas pelos 6rgdos e entidades responsaveis e os resultados obtidos com a
contratac&o, observado o disposto no § 3°do art. 169 desta L &i.

Da simples leitura dos incisos do dispositivo acima, o legislador
infraconstitucional instituiu 0 modelo tripartite de controle interno das
contratacbes publicas, amplamente reconhecido pela prética
administrativa e pela doutrina administrativista, envolvendo, de
maneira cooperativa e sistemética, 0s agentes responsaveis pelo
processo de licitacdo (12 linha), as unidades de supervisdo e de
controles internos setoriais (22 linha) e o 6rgdo de auditoria ou
controle interno da Administracdo Publica (32 linha).

Os 6rgaos de controle deverdo avaliar os atos praticados no ambito da
licitacBo e/ou da execucdo do contrato com base nos critérios de
oportunidade, materialidade, relevancia e de risco, e adotardo as
medidas necessérias ndo sO a apuracdo das ilegalidades, mas também
a0 saneamento da irregularidade, admitindo-se, por oportuno, a
suspensdo cautelar do processo licitatorio. Acrescenta ainda que, em
caso de constatagdo de dano a Administracdo, remeter-se-4 ao
Ministério Pablico copias dos documentos para a apuracao de ilicitos
de sua atribuicao.

Como consabido, o art. 115 daNovaLei Gera de LicitagOes traz regra
genérica e intuitiva acerca da responsabilidade das partes contratantes:

Art. 115. O contrato devera ser executado fielmente pelas partes, de acordo com as
clausulas avengadas e as normas desta L ei, e cada parte responder & pelas consequéncias
de sua inexecucdo total ou parcial.
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Em caso de infragdo administrativa por parte do licitante ou do
contratado (pessoa fisica ou juridica, ou consorcio de pessoas
juridicas)@l, as quais ensgjam a aplicacdo de sangdes, o art. 155 da
Lei n® 14.133/21 elenca um rol de infragbes que podem ser agrupadas
da seguinte forma: aguelas que incidem durante a execucéo do
contrato (incisos | a Ill do art. 155); aguelas que dificultam a
superacdo da fase documental do certame publico (incisos IV a VI
do art. 155) e; aguelas que incide em hipdteses de conduta desidiosa
e/ou fraudulenta na execucdo (incisos IX a Xl do art. 155).

Art. 155. O licitante ou o contratado sera responsabilizado administrativamente pelas
seguintesinfragdes:
| - dar causa a inexecugéo parcial do contrato;

Il - dar causa a inexecucéo parcial do contrato que cause grave dano a Administragéo,
ao funcionamento dos ser vigos publicos ou ao inter esse coletivo;

111 - dar causa ainexecugdo total do contrato;
1V - deixar de entregar a documentagéo exigida para o certame;

V - ndo manter a proposta, salvo em decorréncia de fato superveniente devidamente
justificado;

VI - ndo celebrar o contrato ou ndo entregar a documentacdo exigida para a
contratacéo, quando convocado dentro do prazo de validade de sua proposta;

VII - ensgjar o retardamento da execugdo ou da entrega do objeto da licitagdo sem
motivo justificado;

VIl - apresentar declaracéo ou documentagdo falsa exigida para o certame ou prestar
declaragéo falsa durante a licitagdo ou a execugéo do contrato;

IX - fraudar alicitagio ou praticar ato fraudulento na execugéo do contrato;

X - comportar-se de modo inidéneo ou cometer fraude de qualquer natureza;
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XI - praticar atosilicitos com vistasa frustrar os objetivos da licitagao;
X1 - praticar ato lesivo previsto no art. 5°da Lei n° 12.846, de 1° de agosto de 2013.

Art. 156. Ser&o aplicadas ao responsavel pelas infragdes administrativas previstas nesta
L ei as seguintes sangdes:

| - adverténcia;

Il - multa;

111 - impedimento de licitar e contratar;

1V - declar acéo de inidoneidade para licitar ou contratar.

[

§ 9° A aplicacdo das sangBes previstas no caput deste artigo nédo exclui, em hipétese
alguma, a obrigacdo de reparacao integral do dano causado a Administragao Publica.

Art. 159. Os atos previstos como infragdes administrativas nesta Lei ou em outrasleisde
licitagdes e contratos da Administracédo Publica que também sejam tipificados como atos
lesivos na Lei n° 12.846, de 1° de agosto de 2013, serdo apurados e julgados
conjuntamente, nos mesmos autos, observados o rito procedimental e a autoridade
competente definidos nareferida L ei.

Art. 160. A personalidade juridica poder& ser desconsiderada sempre que utilizada com

abuso do direito para facilitar, encobrir ou dissmular a prética dos atos ilicitos

previstos nesta Lei ou para provocar confusdo patrimonial, e, nesse caso, todos os efeitos

das sang¢des aplicadas a pessoa juridica serdo estendidos aos seus administradores e

socios com poderes de administracdo, a pessoa juridica sucessora ou a empresa do

mesmo ramo com relacdo de coligagdo ou controle, de fato ou de direito, com o

sancionado, observados, em todos os casos, 0 contraditério, a ampla defesa e a

obrigatoriedade de andlise juridica prévia.
Saliente-se que a aplicacdo das sangdes administrativas previstas no
art. 156 (adverténcia, multa, impedimento de licitar e contratar e de
declaracdo de idoneidade) ndo exclui, em hipétese aguma, a
obrigacdo de reparacdo integral do dano causado a Administracdo
Plblica, podendo o0s seus efeitos serem estendidos para
administradores, socios com poderes de administracdo, a pessoa

juridica sucessora ou a empresa coligada ou controladora.
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4.2. RESPONSABILIDADE DOS  AGENTES
PUBLICOS DO ENTE LICITANTE E
CONTRATANTE

Enquanto longa manus do Estado, a nocdo de agente publico é
bastante ampla, abrangendo toda e qualquer pessoa que atue em nome
do estado, independentemente de com ele estabelecer vinculo juridico
especifico, mesmo que sem remuneracdo e de forma transitoria, sendo
essa a concepcao firmada no § 6° do art. 37 da Constituicio Federal de
1988. A Le de Improbidade Administrativa (Lei Federal no 8.429/92)
também encampa esse conceito amplo de agente publico,
prescrevendo se tratar de “todo aquele que exerce, ainda que
transitoriamente ou sem remuneracdo, por eleicdo, nomeacao,
designacao, contratacéo ou qualquer outra forma de investidura ou
vinculo, mandato, cargo, emprego ou funcdo (...)”, assim como a
Nova Le Geral de LicitagOes (art. 6° inciso V, da Lei n° 14.133/21),
gue considera como agente publico o “individuo que, em virtude de
eleicdo, nomeacdo, designacao, contratacao ou qualquer outra forma
de investidura ou vinculo, exerce mandato, cargo, emprego ou funcéo
em pessoa juridica integrante da Administracdo Publica;”. E, por fim,
no mesmo sentido, o Cadigo Penal, cujo art. 327 estabelece que
“ considera-se funcionério publico, para efeitos penais, quem, embora
transitoriamente ou sem remuneragdo, exerca cargo, emprego ou
funcdo publica” . [111

Nos termos do art. 121 da Lel Federal n° 8.112/90, o servidor
responde civil, pena e administrativamente pelo exercicio irregular de
suas atribuicbes. No ambito administrativo disciplinar, segundo a lei
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em comento, a responsabilidade do servidor pode decorrer de ato
OMmissivo ou comissivo, doloso ou culposo, que resulte em prejuizo ao
er&rio ou a terceiros, sendo passivel de sujeicdo as sancdes
administrativas, como adverténcia, suspensdo, demissdo, destituicdo
ou cassacao de aposentadoria, conforme a gravidade do ato e o regime
juridico do agente publico.

Por sua vez, a responsabilidade civil dos agentes publicos nas
licitacBes publicas encontra supedaneo no art. 37, § 6° da CF/88, que
estabel ece que:

As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras de servigos
publicos responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a
terceiros, assegurado o direito de regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou
culpa.

Depreende-se do dispositivo constitucional que o 86° do art. 37 da
CF/88, adém de estabelecer, com base na teoria do risco
administrativo, a responsabilidade objetiva das pessoas juridicas de
direito publico pelos danos causados por seus agentes quando atuarem
nessa qualidade, independentemente de culpa ou dolo, estabelece o
dever de o Estado, apés a reparacdo do dano, cobrar do agente
causador do dano os valores despendidos, desde que comprovado o
dolo ou culpa na sua atuagdo, o que a doutrina denomina “ Direito de
regresso” .

Importante destacar que as responsabilidades civil, pena e
administrativa sdo relativamente independentes entre si e poderéo ser
cumuladas. Diz-se “relativamente independentes’  porque,
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excepcionalmente, havera interferéncia entre as diferentes esferas de
responsabilidade no caso de absolvigdo criminal pela negativa do fato
ou da autoria, devendo, entéo, ser afastada a responsabilidade nas
esferas administrativa e civil (art. 126, da Lei Federal n°® 8.112/90). A
contrario sensu, a absolvi¢do criminal por insuficiéncia de provas ou
por qualquer outra razdo ndo interfere nas demais esferas.

Entretanto, a responsabilidade do servidor publico ndo se limita as
esferas civil, penal e administrativa. 1sto porque vige no ordenamento
juridico naciona um sistema multinivel de responsabilizacdo do
agente publico, que se diferenciara pelo 6rgdo julgador, pelo ato
imputado (atos ilicitos, atos culposos e atos dolosos), pelo elemento
subjetivo da conduta (culpa, dolo, fraude), pela natureza da
responsabilidade (subjetiva, objetiva, por omissdo), e pela norma
juridicaviolada.

Nessa linha, dispbe Fernanda Marinela:

Importante registrar que as irregularidades praticadas no ambito das licitacbes e
contratos irdo ensgjar responsabilidades diversas, quais sgam: responsabilidade
administrativa prevista nas proprias leis de licitagdes, responsabilidade administrativa
funcional, responsabilidade civil por dano ao erario, responsabilidade criminal,
responsabilidade por atos de improbidade administrativa. Além destas, poder&o ainda
responder perante os Tribunais de Contas. Sdo responsabilizados ndo somente os
agentes publicos, mas, também, a depender das condutas, as pessoas juridicas e seus
representantes, conforme iremos tecer breves comentariosa seguir[12].

Dito isto, a responsabilizacdo do agente publico pode envolver a (i)
responsabilidade administrativa prevista nas préprias leis de licitacOes,
a (i) responsabilidade administrativa funciona, (iii) a
responsabilidade civil por dano ao erario, (iv) a responsabilidade
criminal, (v) a responsabilidade por atos de improbidade
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administrativa, a (vi) responsabilidade perante os Tribunais de Contas,
e a (vii) responsabilidade por ilicitude politico-administrativa (crime
de reponsabilidade).

5. DO CONROLE EXTERNO DA LICITACAO E DA
CONTRATACAO PROMOVIDO PELO MINISTERIO
PUBLICO

Por forca das disposicbes do poder congtituinte originario, o
Ministério Publico se revela guardido do er&rio e dos direitos
fundamentais no ambito de suas atribui¢gdes constitucionais, legais e
institucionals, ao exercer o controle externo dos atos administrativos
praticados tanto pelos agentes publicos do ente contratante quanto dos
licitantes e contratados, a luz do sistema multinivel de
responsabilizacdo do agente publico do ordenamento juridico
brasileiro.

Desta feita, especialmente em caso de omisséo total ou parcial dos
agentes de controle interno da Administracdo Publica, exsurge o
poder-dever do ente ministerial de apurar as responsabilidades legais
de agentes publicos e particulares (pessoa fisica e pessoa juridica)
envolvidos em violagdo as normas juridicas do processo licitatério, e
de promover a sua responsabilizacdo na esfera judicial. Para tanto,
discorreese  a seguir acerca dos principais  diplomas
infraconstitucionais que conferem legitimidade ao Ministério Publico
parainstaurar processos judiciais.

5.1. LEI ANTICORRUPCAO (LEI N° 12.846/2013)
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A Le Anticorrupcéo (Lei n°® 12.846/2013), que dispde sobre a
responsabilizacdo administrativa e civil de pessoas juridicas pela
prética de atos contra a administracéo publica, nacional ou estrangeira,
se insere a um sO tempo tanto na sistematica de controle interno
guanto de controle externo das contratacdes publicas, este a cargo do
Ministério Pablico.

Isto porque as pessoas juridicas, que atuaram de forma fraudulenta na
licitac@o, podem ser responsabilizadas, inclusive objetivamente, nos
ambitos administrativo e civil, pelos atos lesivos previstos na Lei
Anticorrupcdo, seja em seu interesse ou beneficio, exclusivo ou néo,
independentemente da responsabilizagdo individual das pessoas
naturais, tais como seus dirigentes, administradoras ou qualquer
pessoa autora, coautora ou participe do ato ilicito.

N&o por outra razdo o art. 155, inciso XlII, da Nova Lel Gera de
Licitagches previu que praticar atos previstos na Lei Anticorrupgdo
(Lei n°12.846/2013) no curso da execugdo de contrato firmado entre o
Poder Publico e o particular ensgja igualmente a aplicacéo de sangdes
(adverténcia, multa, impedimento de licitar e contratar e de declaracéo
de idoneidade), que “ serdo apurados e julgados conjuntamente, nos
mesmos autos, observados o rito procedimental e a autoridade
competente definidos’ na Lei Anticorrupgaol13l,

Para fins elucidativos, colaciona-se as hipdteses de atos lesivos
previstas na Lei Anticorrupcdo (Lel n° 12.846/2013), no tocante as
contratagcdes publicas:
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Art. 5° Constituem atos lesivos a administragéo pablica, nacional ou estrangeira, para os
fins desta Lei, todos aqueles praticados pelas pessoas juridicas mencionadas no
paragrafo Unico do art. 1° que atentem contra o patriménio publico nacional ou
estrangeiro, contra principios da administragéo publica ou contra os compromissos
internacionais assumidos pelo Brasil, assim definidos:

[.]

1V - no tocante a licitagBes e contr atos:

a) frustrar ou fraudar, mediante ajuste, combinagdo ou qualquer outro expediente, o
caréater competitivo de procedimento licitatério publico;

b) impedir, perturbar ou fraudar a realizacdo de qualquer ato de procedimento
licitatério publico;

c) afastar ou procurar afastar licitante, por meio de fraude ou oferecimento de vantagem
de qualquer tipo;

d) fraudar licitagéo publica ou contrato dela decorrente;

e) criar, de modo fraudulento ou irregular, pessoa juridica para participar de licitagdo
publica ou celebrar contrato administrativo;

f) obter vantagem ou beneficio indevido, de modo fraudulento, de modificagBes ou
prorrogagdes de contratos celebrados com a administragéo publica, sem autorizagdo em
lei, no ato convocatério da licitagéo publica ou nos respectivos instrumentos contratuais;
ou

g) manipular ou fraudar o equilibrio econdmico-financeiro dos contratos celebrados
com a administragao publica;

Art. 6° Na esfera administrativa, serdo aplicadas as pessoas juridicas consideradas
responsaveis pelos atos lesivos previstos nesta L ei as seguintes sangdes:

I - multa, no valor de 0,1% (um décimo por cento) a 20% (vinte por cento) do
faturamento bruto do Ultimo exercicio anterior ao da instauragdo do processo
administrativo, excluidos os tributos, a qual nunca serd inferior a vantagem auferida,
quando for possivel sua estimacao; e

11 - publicag&o extraordinéria da decisdo condenatéria.

§ 1° As sangdes serdo aplicadas fundamentadamente, isolada ou cumulativamente, de
acordo com as peculiaridades do caso concreto e com a gravidade e natureza das
infracdes.
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§ 2° A aplicagdo das sangdes previstas neste artigo sera precedida da manifestacdo
juridica elaborada pela Advocacia Publica ou pelo érgdo de assisténcia juridica, ou
equivalente, do ente publico.

cbt gacho i epr g e o 4o dano cauado, T TPELEE &
A Le Anticorrupcdo reforca o papel do Ministério Publico como
agente de protegdo do patrimdnio publico, por lhe atribuir a
legitimidade concorrente de perquirir a responsabilizacdo judicia de
natureza civel da pessoa juridica infratora e a legitimidade subsidiéria
de provocar em juizo a responsabilizacdo administrativa, em caso de
omissdo das autoridades administrativas. Veamos.

Art. 19. Em razédo da prética de atos previstos no art. 5° desta L ei, a Uni&o, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, por meio das respectivas Advocacias Publicas ou
orgaos de representacdo judicial, ou equivalentes, e o Ministério Publico, poder&o
ajuizar agdo com vistas a aplicagdo das seguintes sancdes as pessoas j ur idicas infrator as:

| - perdimento dos bens, direitos ou valores que representem vantagem ou proveito
direta ou indiretamente obtidos da infrag&o, ressalvado o direito do lesado ou de terceiro
deboa-fé

11 - suspensdo ou interdicéo parcial de suas atividades;
111 - dissolugéo compulsdria da pessoa juridica;

1V - proibicéo de receber incentivos, subsidios, subvengdes, doagdes ou empr éstimos de
6rgéos ou entidades publicas e de instituicOes financeiras publicas ou controladas pelo
poder publico, pelo prazo minimo de 1 (um) e maximo de 5 (cinco) anos.

)

Art. 20. Nas agdes ajuizadas pelo Ministério Publico, poderéo ser aplicadas as sangdes
previstas no art. 6%, sem prejuizo daquelas previstas neste Capitulo, desde que
constatada a omissdo das autoridades competentes para promover a responsabilizacéo
administrativa

N&o se pode olvidar que, com as pessoas juridicas, pode ser celebrado
0 acordo de leniéncia disciplinado no Capitulo V, do diploma em
comento. Em razdo da auséncia de previsdo legal acerca da
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legitimidade do Ministério Publico para propor e celebrar o acordo de
leniéncia, e de divergéncias doutrinarias e jurisprudenciais, a
recomendacéo é que sgja celebrado conjuntamente com a autoridade
maxima de cada 6rgéo ou entidade publica.

Por fim, o artigo 30 da Le anticorrupcdo expressamente determina
que:

Art. 30. A aplicagdo das sangles previstas nesta Lei ndo afeta os processos de
responsabilizacéo e aplicacdo de penalidades decorrentes de:

| - ato deimprobidade administrativa nostermosda Lei n® 8.429, de 2 de junho de 1992;
e

11 - atos ilicitos alcancados pela Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, ou outras normas
de licitagdes e contratos da administragdo publica, inclusive no tocante ao Regime
Diferenciado de Contratacdes Publicas - RDC instituido pela Lei n® 12.462, de 4 de
agosto de 2011.

5.2.LElI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

A Le de Improbidade Administrativa, de 2 de junho de 1992,
representou uma das maiores conquistas no combate a corrupgdo e a
ma gestdo dos recursos publicos, enquanto diploma regulamentador
do comando constitucional pertinente. Na esteira da intencdo do
legislador constituinte, que estabeleceu, no art. 37, 8 4° da
Constituicdo Federal de 1988, verdadeiros codigos de conduta a
Administracdo Publica e aos seus agentes, previu-se, inclusive, pela
primeira vez no texto constitucional, a possbilidade de
responsabilizacéo e aplicagdo de graves sancbes pela prética de atos
de improbidade administrativa, como a suspensdo dos direitos
politicos, a perda da funcéo publica. Veamos:
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Art. 37. A administraggo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uni&o,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, mor alidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

)

§ 4° Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensdo dos direitos
politicos, a perda da fung&o publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao
erério, naforma e gradagéo previstas em lei, sem prejuizo da agéo penal cabivel.

E cedico que o ato de improbidade administrativa € um ato ilicito civil
qualificado — “ ilegalidade qualificada pela pratica de corrupgdo” —e
exige, para a sua consumacdo, um desvio de conduta do agente
publico, devidamente tipificado em lei, e que, no exercicio indevido
de suas funcdes, afaste-se dos padrdes éticos e morais da sociedade,
pretendendo (i) obter vantagens materiais indevidas e/ou (ii) gerar
prejuizos ao patriménio publico e/ou (iii) ferir os principios e
preceitos basicos da administracdo publica, caracterizada esta
hipétese, por uma das condutas previstas em rol exaustivo, do art. 11,
dalLe deImprobidade Administrativa.

O direito a probidade administrativa € um direito publico subjetivo
pertencente a coletividade, vindicavel pelo parquet através da
propositura da Acdo de Improbidade Administrativa em defesa do
patriménio publico e social se encontra cabalmente sedimentada nos
artigos 127, “ caput” , e 129, inciso |11, da Magna Carta, c/c art. 17 da
Lel Federal n. 8.429/92, e vindicavel também pela Fazenda Publica do
ente lesado, apds a Suprema Corte firmar que os entes publicos que
tenham sofrido prejuizos em razdo de atos de improbidade também
estdo autorizados a propor Acéo de Improbidade Administrativa e a

celebrar acordos de ndo persecucdo civil em relagdo a esses atos,
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declarando invdlidos os dispositivos da Lel n® 14.230/2021, que
conferiam a0 Ministério Publico a legitimidade exclusiva para a
propositura das a¢des por improbidade e para a realizacdo dos acordos
de néo persecucdo civel [14]

No mesmo sentido, |eciona Wallace Paiva Martins Junior:

(...) o direito a moralidade administrativa é direito pablico subjetivo, cujo titular é a
coletividade indivisivelmente considerada, que pode exigir seu cumprimento da
Administragdo Publica. Para efeito da disciplina interna desta, a moralidade
administrativa impde aos seus agentes a sua observancia, aparecendo como um dever
inerente ao desempenho de qualquer fungdo ou atividade publica. [15]

A Le 14.230/2021 promoveu uma série de mudangas na Lel de
Improbidade Administrativa, de 2 de junho de 1992, que, em gerdl,
flexibilizaram, o0 sistema de responsabilizacdo por atos de
improbidade admini stratival16l.

Apesar da alteracdo da Lei de Improbidade Administrativa pela Lel
14.230/21, inserindo o art. 3°, 8 2°, dispondo que as sangdes da LIA
ndo se aplicam a pessoa juridica caso 0 ato de improbidade também
sgja sancionado como ato lesivo pela Lei Anticorrupgdo (Lei n°
12.846/2013), € importante mencionar que ainda assim se aplicaa Lei
de Improbidade Administrativa. Tanto que a propria Lei de
Improbidade Administrativa, em seu art. 12, § 3° ao tratar das
sangdes, destaca que\" na responsabilizacdo da pessoa juridica,

dever&o ser considerados os efeitos econdmicos e sociais das sangoes,
de modo a viabilizar a manutencdo de suas atividades\", e em seu
art.12, 8 7° da LIA, dispbe que “ As sangdes aplicadas a pessoas
juridicas com base nesta Lei e na Lei n° 12.846, de 1° de agosto de
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2013, deverdo observar o principio constitucional do non bis in
idem.”.

Considerando o0s posicionamentos mais recentes dos Tribunais
superiores, pode-se concluir que os agentes politicos (prefeitos,
vereadores, deputados federais e estaduais), com excegdo do
presidente da Republica, encontram-se sujeitos a duplo regime
sancionatorio, aplicando-se a Lei de Improbidade Administrativa em
relacdo aos atos de improbidade e leis especificas relativamente aos
crimes de responsabilidade, a exemplo daqueles previstos na Lei
1.079/1950 e no Decreto-Lei 201/1967, em virtude da autonomia das
instancias.[171

A seu turno, faculta-se ao Ministério Publico postular judicialmente a
indisponibilidade dos bens e valores dos envolvidos, nos termos do
art. 16, da Lel 8.429/92, e o afastamento dos agentes publicos, se a
medida se mostrar necessaria a instrucéo processual e/ou para evitar a
iminente pratica de novos ilicitos, com fulcro no art. 20, § 1°, da LIA.
Pode-se como mencionado, nos casos em que se mostrarem cabiveis e
autorizados pela norma, haver a proposta de acordo de néo persecucdo
civel extrgudicial (ANPC) aos envolvidos, nos termos do art. 17-A da
Lel de Improbidade Administrativa.

As sangdes civis previstas na Lel Federal n. 8.429/92 incluem: (i)
ressarcimento integral do dano; (ii) perda dos bens ou valores
acrescidos ilicitamente ao patrimonio; (iii) perda da funcéo publica;
(iv) suspensdo dos direitos politicos; (v) pagamento de multa civil;
(vi) proibicdo de contratar com o Poder Publico ou receber beneficios

107



ou incentivos fiscais ou crediticios.

Por fim, imperioso destacar que, ainda que a pretensdo de aplicagéo
das sangdes decorrente da lei de improbidade administrativa esteja
prescrita, a pretensdo poderd cingir-se ao ressarcimento ao erario
somente, desde que se comprove que o dolo ou culpa do agente
publico e a lesdo ao erério, tudo com fundamento no art. 37, 85°,
CF/88, ja que se trata de pretensdo imprescritivel.

5.3. LEI DA ACAO CIVIL PUBLICA (LEI N.°7.347/85)

A legitimidade ativa ad causam do Ministério Publico para a
propositura da Ac¢éo Civil Pablica em defesa do patriménio publico e
socia, relacionada as contratagdes publicas, em face de agentes
publicos, pessoas juridicas publicas e privadas, e pessoas naturais se
encontra cabalmente sedimentada pelas suas atribuicdes
congtitucionais (arts. 127, 129, 111, da CF/88), legais (art.1°, 1V, e 5°, I,
dalei n.°7.347/85; art.82, I, dalel n.° 8.078/1990) e institucionais (art.
25, 1V, alinea “a’, da LONMP)18l. A Aczo Civil Publica podera
ainda ser precedida de Inquérito Civil, o qual se trata de procedimento
preparatério para a colheita de dados que permitam a formacdo da
convicgao do representante do Ministério Publico para o guizamento
responsavel da acdo judicial.

Dentre as diversas funcgdes institucionais do Parquet, o art. 129, 111, da
Constituicdo Federal, preconiza “promover o inquérito civil e a acéo
civil publica, para a protecéo do patrimdnio publico e social, do meio
ambiente e de outros interesses difusos e coletivos’. O art. 25, inc, 1V,
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alinea“d’, daLe Organican® 8.625/93 estabelece, por suavez, que:

Art. 25. Além das fungles previstas nas Constituicoes Federal e Estadual, na Lei
Organica e em outrasleis, incumbe, ainda, ao Ministério Publico:

(..)
1V — Promover oinquérito civil e a acéo civil piblica, naformadalei:

a) Para a protegdo, prevencdo e reparacdo dos danos causados ao meio ambiente, ao
consumidor, aos bens e direitos de valor artistico, estético, histérico, turistico e
paisagistico e outros interesses difusos, coletivos e individuais indisponiveis e
homogéneos”.
Quanto a legitimidade passiva, embora a lei de Acdo Civil Publica
(Lei n.° 7.347/85) ndo tenha apresentado um rol taxativo para 0s
sujeitos passivos como assim fez para os sujeitos ativos, adoutrinae a
jurisprudéncia perfilham o entendimento a parte passiva serdo o dos
responsaveis pelos atos que originaram a agéo, podendo ser pessoas
fisicas, juridicas, de direito publico ou privado.

Osarts. 1°, 3 e 11 daLei de Acéo Civil Publica consagram os objetos
da ac&o, que se resumem aos direitos coletivos lato sensu. O termo
“coletivo” é utilizado como género, abrangendo o dano mora que
viola direitos difusos, direitos coletivos stricto sensu, direitos
individuais homogéneos. V ejamos:

Art. 1° Regem-se pelas disposi¢es desta L ei, sem prejuizo da acdo popular, as acdes de
responsabilidade por danos mor ais e patrimoniais causados:
| - a0 meio-ambiente;

Il - a0 consumidor;
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11l —abensedireitosdevalor artistico, estético, histérico, turistico e paisagistico;
1V - aqualquer outro interesse difuso ou coletivo.

V - por infrag8o da ordem econdmica;

VI - aordem urbanistica.

VIl —ahonraeadignidade de gruposraciais, étnicos ou religiosos.

VIl —ao patriménio pablico e social.

Paréagrafo Gnico. Nao serd cabivel agdo civil plblica para veicular pretensdes que
envolvam tributos, contribuigdes previdenciarias, o Fundo de Garantia do Tempo de
Servigo - FGTS ou outros fundos de natur eza institucional cujos beneficiarios podem ser
individualmente deter minados.

)

Art. 3° A acg8o civil podera ter por objeto a condenagédo em dinheiro ou o cumprimento
de obrigacéo de fazer ou néo fazer.

)

Art. 11. Na acdo que tenha por objeto o cumprimento de obrigacio de fazer ou n&o
fazer, o juiz determinar& o cumprimento da prestacéo da atividade devida ou a cessagdo
da atividade nociva, sob pena de execugéo especifica, ou de cominagdo de multa diéria,
seestafor suficiente ou compativel, independentemente de requerimento do autor.

E entendimento pacifico que na ago civil pablica ha tutela preventiva
e tutela reparatdria. A tutela preventiva visa evitar ou interromper a
prética do ato ilicito, consequentemente, impede-se (ou pelo menos
diminui-se) a ocorréncia do dano, a0 passo que a tutela
ressarcitorialreparatéria tem por finalidade reparar o dano que ja se
concretizou. A tutela ressarcitéria divide-se em (a) especifica, por
meio da qual se busca o perfeito adimplemento da obrigacéo, ou sgja,
trata-se da reparacéo do dano in natura, por exemplo, agdo judicial
contra o corte de 50 arvores, com a tutela especifica manda-se plantar
50 &rvores; (b) genérica, que busca a reparagdo em peclnia, quando
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ndo for possivel a tutela especifica, trata-se das perdas e danos (dano
material), sendo imprescindivel a prova efetiva do prejuizo
patrimonial. Assim, caso se constate danos ao erario, em razéo da
conduta dolosa ou culposa, também podem ser cobrados os valores do
prejuizo ao patrimdnio publico dos agentes e/ou particulares
envolvidos.

E cedico que, para a caracterizagio dos danos materiais, exige-se a
prova efetiva da diminuicdo patrimonial, ao contrario dos danos
morais, que sdo presumidos pelo evento danoso e que se caracterizam
pela simples violagdo de um direito geral de personalidade, sendo
incluida na tutela ressarcitoria genérica moral.

Ainda, a situagcdo, conforme vasta jurisprudéncia, pode ensgar
postulacdo de reparacdo por dano moral coletivo. Como consabido, 0
dano moral coletivo é categoria autbnoma de dano e se caracteriza por
lesdo grave, injusta e intoleravel a valores e a interesses fundamentais
da sociedade, independentemente da comprovacdo de prejuizos
concretos ou de efetivo abalo moral, e encontra fundamento no
principio fundamental da reparacdo integral, elencado nos seguintes
dispositivos legais e constitucionais: art. 1°, IlI; art. 5°, V e X da
Constituicéo Federa art. 6° VI eVIl, do CDC.

De mais a mais, convém pontuar que os danos sociais € uma nova
espécie de dano reparavel, que ndo se confunde com os danos
materiais, morais e estéticos, e que decorre de comportamentos
socidmente reprovaveis, que diminuem o nivel socid de
tranquilidade.
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Quanto a destinacdo das indenizagdes, tratando-se de direitos
individuais homogéneos, os destinatarios sdo as vitimas ou 0s seus
sucessores, a0 passo que tratando-se de direitos difusos e coletivos, os
valores sdo destinados ao fundo de reparacdo para os bens lesados, nos
termos do art. 13, daLAC:

Art. 13. Havendo condenagéo em dinheiro, a indenizag&o pelo dano causado reverterd a
um fundo gerido por um Conselho Federal ou por Conselhos Estaduais de que
participardo necessariamente o Ministério Publico e representantes da comunidade,
sendo seus recur sos destinados a reconstituicdo dos bens lesados

5.4. CODIGO PENAL (DECRETO-LEI N° 2.848/1940)

Convém rememorar que o Ministério Publico € o titular exclusivo da
acdo pena publica, tanto na forma incondicionada quanto na
condicionada, e encontra fundamento no uso de suas atribuictes
constitucionais (art. 129, inciso |, da CF/88), legais (art. 24, art. 41 e
art. 257, inciso |, todos do CPP), e ingtitucionais (art.25, inciso 11, da
Lei 8.625/93), podendo ser precedida de Inquérito policial,
Procedimento Investigativo Criminal (PIC), ou qualquer outro
procedimento de natureza investigativa, que lhe permite apurar
elementos de convicgdo de autoria e materialidade de infragéo penal.

A Le n° 14.133/21 — Nova Le de Licitagdes e Contratos
Administrativos - em seu art. 178, acrescentou ao Codigo Penal, entre
os Crimes contra a Administragdo Publica, onze tipos penais — arts.
337-Ea337-P.

Emboraale no 14133/21, nos arts. 191 e 193, tenha estabelecido um
regime de transicao para aplicacdo da novel legislacdo, até o decurso
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do prazo de dois anos, a contar da publicacdo — a qual se deu em
01.04.2021, este dispositivo ndo abrange as alteragdes concernentes a
tutela penal das licitagbes e dos contratos administrativos. Assim
sendo, na data da publicacdo da nova lei, foram imediatamente
revogados os arts. 89 a 108 da Lei no 8666/93, passando a viger, na
mesma data, o Capitulo II-B do Cdodigo Pena (Dos crimes em
Licitagbes e contratos Administrativos, inserido no Titulo X1 dos
Crimes contra a Administracéo Publica), modificando as redagtes dos
tipos penais antigos e adequando as suas disposi ¢oes.

Quanto aos novos tipos penais anteriormente previstos, tem-se, como
regra, a incidéncia da continuidade normativo tipica, agora revogadas
pelaLe n°14133/21. Emboratenha havido a revogacédo dos crimes da
Lel no 8666/93, ndo significa que tenha ocorrido “abolitio criminis’
(art. 2°, do CP), uma vez que ndo esta atrelada ao simples fato de ter
ocorrido arevogacao de um dispositivo penal.

Fazendo a comparagcdo dos tipos penais de ambas as leis (e seus
preceitos secundarios), percebe-se que a continuidade normativa tipica
veio acompanhada de um maior rigor punitivo, ndo retroagindo para
alcancar fatos pretéritos. Portanto, para os fatos passados, as normas
penais incriminadoras da Lei no 8666/93, serdo ultrativas, ou sga,
aplicaveis mesmo apds suas revogagdes, pois sdo mais benéficas aos
investigadog/acusados  (inclusive para fins de capitulagdo nas
dendncias). Vale destacar que todos os crimes da Lei n° 8666/93 eram
apenados com detencdo, o que impedia o inicio do cumprimento da
pena em regime fechado. Analisando os tipos penais inseridos pela
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nova Lei, apenas os arts. 337-1 e 337-J continuam apenados com
detencdo. Nos demais, portanto, é admissivel o regime inicial fechado
na execucao da pena.

Do rol de crimes, a Lei no 14133/21 tipificou uma nova conduta,
trazida no tipo pena do art. 337-O, denominado pelo legislador de
“Omissdo grave de dado ou de informac&o pro projetista’. Esse tipo
pena é de médio potencial ofensivo e tem como bem juridico tutelado
a administracdo publica no aspecto moral, correspondente a isonomia,
moralidade, competitividade e regularidade do processo licitatério,
bem como no aspecto material, correspondente a defesa do patriménio
publico.

O rol de crimes constantes pela Nova Lel de LicitagOes — e que fazem
parte do Codigo Penal Brasileiro — sdo: (i) Contratacdo direta ilegal;
(i) Frustracdo do carater competitivo de licitacdo; (iii) Patrocinio de
contratacdo indevida; (iv) Modificacdo ou pagamento irregular em
contrato administrativo; (v) Perturbacdo de processo licitatério; (vi)
Violacéo de sigilo em licitagdo; (vii) Afastamento de licitante; (viii)
Fraude em licitacdo ou contrato (ix) Contratacdo inidonea; (X)
Impedimento indevido; e xi) Omissdo grave de dado ou de
informacao por projetista.

6. CONCLUSAO

Como sabido, a edi¢éo do novo diploma de contratacdes publicas que
inaugurou 0 modelo tripartite de controle interno das contratacGes
publicas, envolvendo o0s agentes responsaveis pelo processo de
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licitagdo, as unidades de supervisio e de controles internos setoriais, e
0 0rgdo de auditoria ou controle interno da Administracdo Publica,
ndo pos termo aos atos irregulares, ilicitos e fraudulentos praticados
pelos agentes privados e publicos envolvidos na esfera das
contratagdes publicas.

Nesse sentido, a identificagdo, a sistematizacéo e a simplificagdo dos
ferramentais legais de responsabilizacdo dos atos antijuridicos
cometidos pelos agentes publicos e privados ganha importancia para o
combate as irregularidades nas contratagdes publicas, que sdo
prejudiciais a0 erario e a concretizacdo dos direitos fundamentais
individuais e sociais. Assim, a responsabilizacdo do agente publico
pode envolver individual ou em concurso a (i) responsabilidade
administrativa prevista nas proprias leis de licitagbes, a (ii)
responsabilidade administrativa funcional, (iii) a responsabilidade
civil por dano ao erario, (iv) a responsabilidade criminal, (v) a
responsabilidade por atos de improbidade administrativa, a (vi)
responsabilidade perante os Tribunais de Contas, e a (vii)
responsabilidade por ilicitude politico-administrativa (crime de
reponsabilidade).

O Ministério Publico permanece como guardido do Estado
Democrético Socioambiental de Direito, inaugurando pela
Constituicdo Federal de 1988, e dos direitos fundamentais no ambito
de suas atribuigdes constitucionais, legais e institucionais, ao exercer o
controle externo dos atos administrativos praticados pelo licitante ou
contratante e pelos agentes publicos do ente licitante e contratante,
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com base especificamente na Lei Anticorrupcéo, Lei de Improbidade
Administrativa, na Lei de Acdo Civil Pablica e no Codigo Penal, na
medida em que vige no ordenamento juridico brasileiro um sistema
multinivel de responsabilizacdo do agente publico e do agente
privado, que se diferenciara pelo 6rgdo julgador, pelo ato imputado
(atosilicitos, atos culposos e atos dolosos), pelo elemento subjetivo da
conduta (culpa, dolo, fraude), pela natureza da responsabilidade
(subjetiva, objetiva, por omisséo), e pela norma juridica violada.
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[ Em geral, as modificagbes presentes na le n° 8.666/93 se
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preferéncias de desempate e possibilidade de margens de preferénciaa
empresas, produtos e servicos nacionais®l. Outro exemplo que se

manteve foi a dispensabilidade de licitagdo na contratacdo de
associagOes de portadores de deficiéncia, instituicbes dedicadas a
recuperacdo social de presidiarios, e cooperativas de catadores de
reciclaveid 71, Ainda no tocante ainclus3o de grupos excluidos, anova
lel traz outros avangos. Enquanto a lel antiga previa que licitantes que
cumprissem com reserva legal de vagas para portadores de deficiéncia
ou reabilitados da Previdéncia Social teriam preferéncia para
desempate, e poderiam obter margem de preferéncia prevista em edital
[8], anova lei passou a prever que tal critério seja pressuposto para a
propria habilitacdo do licitante, ou sgja, requisito de participacdo na
licitagaol®l. Além disso, a possibilidade de o edital prever que a méo-
de-obra a ser empregada na execucdo do contrato conte com
percentual minimo de egressos do sistema prisionall% ndo 6 se

manteve nanovalei, como se expandiu também para mulheres vitimas
de violéncia doméstical1l. J4 no ambito da regulagiio ambiental, a
novale inova ao trazer incentivos a preservacdo do meio-ambiente e

120



promocdo da sustentabilidade. Passa-se a prever a possibilidade de
margem de preferéncia a bens reciclados, reciclaveis ou
biodegradaveisl 12, critérios de desempate em favor de empresas que
comprovem a pratica da [13]| nos termos da Politica Nacional sobre a
Mudanca do Climall4. No mais, é ressatada a importancia do
respeito a normas ambientais nas obras e servicos de engenharia, no
gue tange a disposicdo fina dos residuos, & mitigacdo por
condicionantes e compensacéo ambiental, a reducdo no consumo de
recursos naturais, a protecdo ao patrimoénio cultural e ao impacto de
vizinhanca nos termos da legislacdo urbanistica. Estes sdo s6 alguns
exemplos. Ha outras inovagtes e avancos na Nova Lei de Licitagfes
de fomento a préticas socialmente desgjavels. Verifica-se dispositivos
sobre 0 desenvolvimento regional de estados e pequenos municipios,
beneficios a pequenos empreendimentos como as MES e EPPs, bem
como astartups, e regulacdo concorrencial e anticorrupcao.
Disponivel em < https.//www.jota.info/opiniao-e-

analise/col unas/reg/funcao-regul atoria-de-fomento-das-contratacoes-

publicas-na-nova-lei-de-licitacoes >. Acesso em 09 de setembro de
2024

[8] (i) As empresas estatais, que se submetem exclusivamente a Lel
Federal no 13.303/2016 (art. 1°, § 1°), salvo, como visto, quanto as
disposicbes penais, aos critérios de desempate na licitagcdo e a
modalidade do pregéo; (ii) As contratacOes realizadas no ambito de
reparticdbes publicas sediadas no exterior, que obedecerdo as
peculiaridades locais, apenas devendo observar os principios basicos
estabelecidos na Lei, na forma de regulamentaco especifica a ser
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editada por ministro de Estado (art. 1°, 8§ 29); (iii) licitagbes e
contratagBes que envolvam recursos provenientes de empréstimo ou
doacdo oriundos de agéncia oficial de cooperacéo estrangeira ou de
organismo financeiro de que o Brasil sga parte, que admitirdo as
condicdes decorrentes de acordos internacionais aprovados pelo
Congresso Naciona e ratificados pelo Presidente da Republica, além
das condic¢des peculiares previstas em normas e procedimentos dessas
agéncias oficiais e organismos financeiros(art. 1°, 8 3°); (iv)
Contratagbes relativas a gestdo, direta e indireta, das reservas
internacionais do Pais, inclusive as de servicos conexos ou acessorios
a essa atividade, serdo disciplinadas em ato normativo proprio do
Banco Central do Brasil (art. 1°, 8 59); (v) Contratos que tenham por
objeto operacéo de crédito, interno ou externo, e gestdo de divida
publica, incluidas as contratacGes de agente financeiro e a concesséo
de garantia relacionadas a esses contratos; (vi) ContratagOes sujeitas a
normas previstas em legislagdo propria.

¥ Art. 17. O processo de licitacdo observara as seguintes fases, em
sequéncia

| - preparatoria;

Il - de divulgagéo do edital de licitagéo;

[11 - de apresentacao de propostas e lances, quando for o caso;
IV - de julgamento;

V - de habilitago;
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VI - recursal;
VIl - de homologagéo.
[10] Art. 6° Para osfins desta L ei, consideram-se:

VIII - contratado: pessoa fisica ou juridica, ou consorcio de pessoas
juridicas, signatéria de contrato com a Administracéo;

IX - licitante: pessoa fisica ou juridica, ou consorcio de pessoas
juridicas, que participa ou manifesta a intencdo de participar de
processo licitatorio, sendo-lhe equiparéavel, para os fins desta Lei, 0
fornecedor ou o prestador de servico que, em atendimento a
solicitagdo da Administragéo, oferece proposta;

[11] A expressio “funciondrios plblicos’ n&o possui ressonancia na
Constituicdo Federal de 1988, encontrando-se em desuso em razdo de
sua equivocidade, sem conteiido definido. Nada obstante, consta ainda
de alguns diplomas normativos, como o mencionado dispositivo do
Cadigo Penal, enquanto sindnima de “agentes publicos’.
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Pablica que também sejam tipificados como atos lesivos na Lei n°
12.846, de 1° de agosto de 2013, serdo apurados e julgados
conjuntamente, NOS mesmos autos, observados o rito procedimental e
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CF Art. 129. Sdo func¢es institucionais do Ministério Pablico: (...) 111
- promover o inquérito civil e aagdo civil publica, para a protecdo do
patrimoénio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses
difusos e coletivos;

CDC. Art. 82. Paraosfins do art. 81, paragrafo Unico, sdo legitimados
concorrentemente: | - o Ministério Publico,
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Par celamento do solo urbano: disposicbeslegais,

concur so voluntario e entendimento jurisprudencial
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Resumo

O presente trabalho aborda as disposices constantes da Lei n.
6.766/79, que dispbe sobre o parcelamento do solo urbano,
promovendo uma andlise dos principais conceitos e institutos
dispostos no referido diploma. Ao discorrer sobre os procedimentos
atinentes ao processamento do |oteamento, define a chamada teoria do
concurso voluntario, bem como elenca entendimentos jurisprudenciais
acerca datemética tratada.

Palavras-Chave: Direito Urbanistico. Parcelamento do Solo Urbano.
Concurso Voluntério.

Abstract

This work addresses the provisions contained in Law no. 6,766/79,
which provides for the division of urban land, promoting an analysis
of the main concepts and institutes set out in the aforementioned
diploma. When discussing the procedures relating to the processing of
the allotment, he defines the so-called voluntary competition theory,
as well as lists jurisprudential understandings regarding the topic
covered.
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1. PARCELAMENTO DO SOLO URBANO. LOTEAMENTO E
DESMEMBRAMENTO. CONCEITOS, REQUISITOS E
VEDACOES.

A Le n. 6.766/1979 dispde sobre o estabelecimento de regras,
condicionantes, parametros, procedimentos e vedagdes acerca do
parcelamento do solo urbano. Trata-se de importante instrumento
legal apto a conferir parametricidade ao planejamento e ordenacéo do
territério urbano. As disposi¢des contidas no referido diploma legal
visam conformar a atuacdo do Poder Publico, bem como dos
particulares imbuidos da vontade de promover empreendimentos
imobiliérios no seio do meio urbano.

O parcelamento do solo urbano pode ser levado a cabo sob duas
modalidades. |oteamento ou desmembramento. A primeira, conforme
enuncia 0 81° do art. 2° da Lei n. 6.766/79, & definida como a
subdivisdo da gleba em lotes destinados a edificagdo, com abertura de
novas vias de circulacdo, logradouros publicos ou prolongamento,
modificagdo ou ampliagdo das vias existentes. A segunda, constante
do §2°, é conceituada como a subdivisdo da gleba em lotes destinados
a edificacdo, com aproveitamento do sistema viério existente, desde
gue ndo implique na abertura de novas vias e logradouros publicos,
nem no prolongamento, modificacdo ou ampliacdo dos j& existentes.

Verifica-se, portanto, que a diferenca essencial entre os institutos do
|loteamento e do desmembramento encontra-se na inauguracéo de vias
e logradouros. Quando houver referida estreia de novas vias,
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estaremos diante de loteamento, ao passo que, 0 aproveitamento das
vias de circulacdo ja existentes da ensgo a configuragdo do
desmembramento.

Resulta do loteamento ou do desmembramento a formagéo de lotes,
gue, nos termos do 84° do art. 2°, pode ser entendido como o terreno
servido de infraestrutura basica cujas dimensdes atendam indices
urbanisticos definidos pelo plano diretor ou por lel municipal
especifica para a zona que se situe.

Hely Lopes Meirelles, acerca da diferenciacéo entre loteamento e
desmembramento, assim dispde:

O loteamento e o desmembramento constituem
modalidades do parcelamento do solo, mas
apresentam caracteristicas diversas. o loteamento é
meio de urbanizacdo, e sO se efetiva por
procedimento voluntario e formal do proprietario da
gleba, que planga sua divisio e a submete a
aprovacdo da Prefeitura, para subsequente inscricéo
no registro imobiliario, transferéncia gratuita das
areas das vias publicas e espacos livres ao Municipio
e dienagdo dos lotes aos interessados, o
desmembramento € apenas reparticéo da gleba, sem
atos de urbanizacdo, e tanto pode ocorrer pela
vontade do proprietario (venda, doacdo etc.) como
por imposicdo judicial (arrematacdo, partilha etc.),
em ambos 0s casos sem qualquer transferéncia de
area ao dominio publico. (MEIRELLES, p. 490)
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Faz-se necessério apontar que a configuracdo legal do lote demanda a
presenca de infraestrutura basica dos parcelamentos, exigindo-se a
presenca de elementos minimos, quais sejam:

Art. 20(...)

§ 59 A infra-estrutura bésica dos parcelamentos é
constituida pelos equipamentos urbanos de
escoamento das &guas pluviais, iluminagéo publica,
esgotamento  sanitério, abastecimento de agua
potével, energia elétrica publica e domiciliar e vias
de circulagdo. (Redacdo dada pelalLei n°11.445, de
2007). (Vigéncia)

Especificamente quanto aos parcelamentos situados em zonas
habitacionais de interesse social, a lel suaviza as exigéncias,
determinado:

Art. 2°(..))

§ 62 A infra-estrutura bésica dos parcelamentos
situados nas zonas habitacionais declaradas por le
como de interesse socia (ZHIS) consistira, no
minimo, de:

| - vias de circulagéo;

Il - escoamento das aguas pluviais;

[11 - rede para 0 abastecimento de dgua potavel; e

IV - solucBes para 0 esgotamento sanitério e para a
energia elétricadomiciliar.

A Le n. 6.766/1979 é clara ao determinar 0 espectro de abrangéncia
do parcelamento do solo urbano. Nesse sentido, o art. 3° informa que
somente sera admitido o parcelamento do solo para fins urbanos em
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zonas urbanas, de expansdo urbana ou de urbanizagdo especifica
Como consectério légico, portanto, afasta-se a inteligéncia desse
conjunto normativo em zonas rurais.

Além de sua inaplicabilidade as zonas rurais, o parcelamento do solo
sofre condicionamentos e vedagOes para determinadas regides, seja
por seu enquadramento geografico, seja pela habitabilidade, seja por
guestdes sanitarias. Nesse sentido, é o que prevé o paragrafo Unico do
Art. 3°, que dispde:

Parégrafo unico - N&o serd permitido o parcelamento
do solo:

| - em terrenos alagadicos e sujeitos a inundagoes,
antes de tomadas as providéncias para assegurar 0
escoamento das aguas;

Il - em terrenos que tenham sido aterrados com
material nocivo a saude publica, sem que sgjam
previamente saneados;

[11 - em terrenos com declividade igual ou superior a
30% (trinta por cento), salvo se atendidas exigéncias
especificas das autoridades competentes;

IV - em terrenos onde as condicdes geoldgicas ndo
aconselham a edificacéo;

V - em areas de preservacao ecoldgica ou naquelas
onde a poluicdo impeca condicdes sanitarias
suportaveis, até a sua correcao.

O dispositivo supramencionado elenca restricoes legais de |oteamento,
0 gue ndo impede gque outras mais sgam previstas e definidas pelo
proprio loteador. Destarte, € possivel o estabelecimento de restrictes
convencionais de loteamento, por meio das quais o loteador
“estabelece no plano de |oteamento, arquiva no registro imobiliario e
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transcreve nas escrituras de alienagdo dos lotes como clausulas
urbanisticas a serem observadas por todos em defesa do bairro,
inclusive a Prefeitura que as aprovou”. (MEIRELLES, p. 492).

Essas restrigbes convencionais acompanham o bem loteado, impondo-
se a quem adquire o lote, sga diretamente do loteador ou de algum
sucessor, 0 dever de observancia atais limitagfes e condicionamentos.

A Le n. 6.766/1979 também prevé requisitos urbanisticos para o
loteamento, como a proporcionalidade das areas de circulacdo em
relacdo a densidade de ocupagdo; lotes com &ea minima de 125
metros quadrados e frente minima de 5 metros, ressalvados os
loteamentos de urbanizagdo especifica; faixas com nota non
aedificandi a0 longo de faixas de dominio publico em rodovias,
ferrovias e ao longo de &guas correntes e dormentes; e articulacdo das
vias de |loteamento com vias adjacentes.

2. PROJETO DE LOTEAMENTO. CONCURSO
VOLUNTARIO. APROVACAO E REGISTRO.

O art. 8 da Lei n. 6.766/1979 determina que os Municipios cuja
populacéo sgjainferior a cinquenta mil habitantes e aqueles cujo plano
diretor contiverem diretrizes de urbanizagdo poderdo dispensar a fase
de fixagdo de diretrizes. Disso decorre que, caso ndo hajam diretrizes
previamente determinadas, o pretendente a realizacdo de parcelamento
do solo devera solicité-las ao ente municipal, conforme prevé o art. 6°,
gue impde ao interessado a entrega a Prefeitura do requerimento e da
planta do imdvel, que conterd, entre outros, informagdes acerca das
divisass da gleba, localizagdo dos cursos d'agua, indicagcdo de
arruamentos e equipamentos urbanos e comunitarios e o tipo de uso
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predominante a que o loteamento se destina

Em sintese, o pretendente a promogdo do parcelamento do solo
urbano, propde requerimento junto ao ente municipal, com indicactes
geogréficas do local objeto do projeto e das éreas circunvizinhas, e
aguarda, por parte do Poder Publico municipal, a fixacdo das
diretrizes.

As diretrizes fixadas pelo Municipio indicardo, nas plantas
apresentadas com o requerimento:

Art. 70 (...)

| - as ruas ou estradas existentes ou projetada, que
compdem o sistema viério da cidade e do municipio,
relacionadas com o |oteamento pretendido e a serem
respeitadas,

Il - o tracado basico do sistemaviario principal;

[l - a localizagdo aproximada dos terrenos
destinados a equipamento urbano e comunitario e
das areas livres de uso publico;

IV - as faixas sanit&rias do terreno necessé&rias ao
escoamento das aguas pluviais e as faixas néo
edificaves;

V - a zona ou zonas de uso predominante da area,
com indicacdo dos usos compativels.

Pardgrafo Unico. As diretrizes expedidas vigorardo
pelo prazo maximo de quatro anos.

Com a entrega de toda a documentacdo exigida dos particulares,
caberd a0 6rgdo municipal a aprovacdo do projeto de loteamento, €,
“uma vez aprovado, a lei exige prazo para execucdo do projeto, sob
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pena de necessitar de nova avaliagcdo junto a Prefeitura’. (CARDOSO,
Fernanda Lousada. Direito Urbanistico. 2015. 6 ed. Salvador: Editora
JusPodivm).

De acordo com o que prevé o art. 17 da Lel do Parcelamento do Solo
Urbano, os espacgos livres de uso comum, as vias e pragas, as areas
destinadas a edificios publicos e outros equipamentos urbanos,
constantes do projeto e do memorial descritivo, ndo poderéo ter sua
destinacdo alterada pelo loteador, desde a aprovacdo do |oteamento,
ressalvadas as hipoteses de caducidade da licenca ou desisténcia do
loteador. Denota-se, assim, que, 0S espacos destinados ao Poder
Padblico, apds a aprovacdo do loteamento, somente poderdo ser
alterados em caso de caducidade da licenca, que ocorrera quando
inobservado o prazo para registro imobiliario do projeto, ou havendo
desisténcia por parte do |oteador.

Apbs a aprovacdo do projeto de loteamento, a lei impde ao loteador o
dever de submeté-lo ao registro imobiliario dentro de 180 dias (art. 18
da Le n. 6.766/1979). Nao atendido referido prazo, havera a
caducidade da licenca. E, se ainda assim, caducada a licengca, o
loteador der seguimento a execugdo do projeto, estaremos diante do
gue se denomina “loteamento irregular”, ou seja, loteamentos que
haviam sido aprovados pela Prefeitura, mas que ndo foram
registrados.

Além da situagdo acima mencionada, também qualifica como
loteamento irregular aguele implementado de modo diverso do
aprovado pela Prefeitura, sendo tais condutas tipificadas como crime
contra a Administracdo Publica, de acordo com o art. 50 da Lei de
Parcelamento do Solo Urbano.
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Por sua vez, ainda tratando de vicios que maculam a higidez do
processo de loteamento, ha o que se denomina “loteamento
clandestino”, sendo entendido como aguele levado a cabo sem que
haja qualgquer manifestagdo prévia da administragdo municipal,
consubstanciado as ocultas do Poder Publico.

Interessante observar, nesse ponto, que a despeito do 81° do art. 40 da
Lei n. 6.766/1979 conferir uma faculdade a0 ente municipal na
regularizacdo desses |oteamentos ditos irregulares ou clandestinos, a
jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica assentou-se no sentido
de ser, em verdade, um poder-dever, e ndo mera facultada da
administracdo publica.

ADMINISTRATIVO. LOTEAMENTO.
REGULARIZACAO. ART. 40 DA LEI LEHMANN
(LEI 6.766/79). ESTATUTO DA CIDADE. DEVER
MUNICIPAL. LIMITACAOAS

OBRAS ESSENCIAIS. HISTORICO DA
DEMANDA

(...)

19. O art. 40, 8 5° daLe Lehmann determina que a
regularizacdo dos loteamentos deve observar as
diretrizes fixadas pela legislaco urbanistica, sendo
inviavel impor ao Municipio descumprimento de
suas proprias leis (quando, por exemplo, proibe a
ocupacdo de certas areas de risco), por conta tdo so
de omissdo do |oteador.

20. Evidentemente, a0 Poder Judicid&rio n&o
compete, pois seria um desproposito, determinar a
regularizacdo de loteamentos clandestinos (n&o
aprovados pelo Municipio) em terrenos que
oferecam perigo imediato para os moradores la
instalados, assim como nos que estejam em Areas de
Preservacdo Permanente, de protecéo de mananciais
de abastecimento publico, ou mesmo fora do limite
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de expansdo urbana fixada nos termos dos padrbes
de desenvolvimento local. A intervencéo judicial,
nessas circunstancias, faz-se na linha de exigir do
Poder PUblico aremocao das pessoas al ojadas nesses
lugares insalubres, improprios ou inOspitos,
assegurando-lhes habitagdo digna e segura - o0
verdadeiro direito a cidade.

21. Mesmo na hipétese de loteamentos irregulares
(aprovados, mas ndo inscritos ou executados
adequadamente), a obrigacdo do Poder Publico
restringe-se a infraestrutura para sua inser¢céo na
maha urbana, como ruas, esgoto, iluminacéo
publica etc., de modo a atender aos moradores ja
instalados, sem prejuizo do também dever-poder
da Administracdo de cobrar dos responsaveis 0s
custos em queincorrer na sua atuacdo saneador a.
22. Mais importante que discutir se ha
discricionariedade ou dever-poder de regularizar
loteamentos (e, sem duvida, dever-poder existe!) é
reconhecer que a atuagéo da Prefeitura ndo serve
para beneficiar o loteador faltoso. Sem falar que vai
muito além de garantir os direitos dos adquirentes de
lotes prejudicados pela omissdo, pois incumbe ao
Administrador, também por forcade lei, considerar a
cidade como um todo e os direitos dos outros
municipes a qualidade urbanistico-ambiental.

(..)

26. H4 um dever do Municipio de regularizar os
loteamentos, inexistindo mar gem para
discricionariedade. O dever-poder, contudo, ndo é
absoluto, nem mecanico ou cego, competindo a
Municipalidade cumpri-lo na forma dos padrdes
urbanistico-ambientais estabelecidos na legislacéo
local, estadual e federal. Naquelas hipoteses em que
0s 6bices legais ndo ensgjem a regularizacdo, a Unica
solucdo é a remocdo, de modo a garantir habitacdo
digna que respeite as exigéncias dalel.
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(...

30. Existe o poder-dever do Municipio de
regularizar  loteamentos  clandestinos  ou
irregulares, mas a sua atuagcdo deve se restringir as
obras essenciais a serem implantadas em
conformidade com alegislagdo urbanisticaloca (art.
40, 8 5° da Le 6.799/79), em especid a
infraestrutura essencial para insergdo na maha
urbana, como ruas, esgoto, energia e iluminagéo
publica, de modo a atender aos moradores ja
instalados, sem prejuizo do também dever-poder da
Administracdo de cobrar dos responsaveis o0s custos
em gue incorrer a sua atuagao saneadora.

(REsp 1164893/SE, Rel. Ministro HERMAN
BENJAMIN, PRIMEIRA SECAO, julgado em
23/11/2016, DJe 01/07/2019).

RECURSO ESPECIAL. DIREITO URBANISTICO.
LOTEAMENTO IRREGULAR. MUNICIPIO.
PODER-DEVER DE REGULARIZACAO. 1. O art.
40 dalei 6.766/79 deve ser aplicado e interpretado a
luz da Constituicdo Federal e da Carta Estadual. 2. A
Municipalidade tem o dever e nao a faculdade de
regularizar o uso, no parcelamento e na ocupacao
do solo, para assegurar O respeito aos padrdes
urbanisticos e o bem-estar da populagdo. 3. As
administraces municipais possuem mecanismos
de autotutela, podendo obstar a implantagdo
imoderada de loteamentos clandestinos e
irregulares, sem necessitarem recorrer a ordens
judiciais para coibir os abusos decorrentes da
especulacdo imobiliaria por todo o Pais,
encerrando uma verdadeira contraditio in terminis
a Municipalidade opor-se a regularizar situactes
de fato ja consolidadas. 4. (...). 5. O Municipio
tem o poder-dever de agir para que o loteamento
urbano irregular passe a atender o regulamento
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especifico para a sua congtituicdo. 6. Se ao
Municipio é imposta, ex lege, a obrigacdo de

fazer, procede a pretensdo deduzida na agéo civil
publica, cujo escopo € exatamente a imputacéo do
facere, as expensas do violador da norma
urbanistico-ambiental. 5. Recurso especia provido

(REsp 448216/SP, Rel. Ministro LUIZ FUX, 12
Turmado STJ. DJ 17/11/2003 p. 204)

Pode-se resumir, em relagdo a todo procedimento que envolve o
|loteamento, dois momentos de extrema importancia. O primeiro deles
ocorre com a aprovacdo do projeto pela Prefeitura. E 0 segundo, com
0 registro no Cartério de Registro de Imoveis.

6. A esse registro ndo € equivalente o simples
contrato de parceria para estudo da viabilizagcdo do
loteamento, ainda que celebrado perante tabelido e
mediante escritura publica, pois aregrado art. 42 da
Lei 6.766/1979 deve ser interpretada conjuntamente
com o restante do texto legal, de forma que a
validade do loteamento esta atrelada ao registro
imobiliario, no prazo de cento e oitenta dias, do
projeto de loteamento ou desmembramento
devidamente aprovado por Orgdo publico
municipal competente (art. 18).

7. Recurso especial conhecido parcialmente e, nessa
extensao, provido.

(Resp 877489/PR, Rel. Ministro MAURO
CAMPBELL, 22 Turmado STJ. DJ 28/02/2014).
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O registro do loteamento junto ao Oficio de Iméveis é requisito legal
obrigatorio para a higidez de todo o procedimento. A oficialidade
desse ato, inclusive, representa 0 momento no qual as éreas destinadas
a afetacao publica tém sua propriedade transferida ao ente publico.

O art. 22 da Lei n. 6.766/1979 é claro ao estipular que, a partir do
registro do loteamento, as vias, pracas, espacos livres, areas destinadas
a edificios publicos e equipamentos urbanos, passam a integrar o
dominio do Municipio.

A doutrina que se debruca sobre os temas afetos ao direito urbanistico
trata da teoria do concurso voluntario, que representa, em linhas
gerais, na transferéncia de areas de natureza privada, sobre a qual
incidirdo os efeitos do loteamento, ao patrimdnio do Poder Publico,
sendo um requisito legal para se poder criar e aprovar o projeto de
loteamento. O concurso voluntario, portanto, representa a
transferéncia de parcela da propriedade privada para o dominio do
ente publico, onde serdo instalados equipamentos publicos e
comunitarios, construcéo de edificios publicos ou vias de circulagéo.

APROVACAO. AREA DESTINADA A UMA
PRACA. TRANSMISSAO AO DOMINIO
PUBLICO. DOCUMENTO ESPECIFICO DE
DOAC}AO. IRRELEVANCIA. DECRETO-LEI N°
58/1937. PRECEDENTES DO STF E DO STJ.
POSTERIOR PERMUTA. AUSENCIA DE
COMPROVACAO. SUMULA 7/STJ. 2. A
aprovacdo de loteamento pela Administragéo
Publica transfere, automaticamente, 0s bens
destinados a0 uso comum ou ao uso especial da
municipalidade para o dominio  publico,
independente de registro. Precedentes do STF e do
STJ.
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STJ, REsp n° 1.137.710-PR, Segunda Turma, Rel.
Min. Castro Meira, DJe 21/06/2013

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL.
REINTEGRACAO DE POSSE. LOTEAMENTO.
REGISTRO. DESNECESSIDADE.
PRECEDENTES. ARTIGO 535, |Il, CPC.
ALEGADA VIOLACAO. NAO OCORRENCIA.
DIVERGENCIA  JURISPRUDENCIAL. NAO
CARACTERIZACAO.

(...

2. Quanto ao meérito, a questdo cinge-se em saber se
é dispensavel ou ndo a inscricdo no registro
imobiliario para a comprovacgdo do carater publico
da &ea cujo loteamento foi aprovado pelo Poder
Publico. Ja é pacifico no STJ o entendimento no
sentido de que, independentemente do registro em
cartorio imobiliario, incorporam-se a0 dominio do
Municipio as areas destinadas ao uso comum, sendo
suficiente a aprovacdo do loteamento.

(STJ, REsp 900873/SP, Rel. Min. Mauro Campbell
Marques, DJ 15/10/2010)

Destarte, de acordo com a jurisprudéncia do STJ, para o fim de
garantir a prerrogativa do Poder Publico, bem como visando evitar
gue hajam mudangas no projeto de loteamento que possam ocasionar
prejuizos, considera-se como momento da transferéncia da parcela do
loteamento destinado ao Poder Publico a partir da aprovacdo do
projeto, independente de registro. Por certo que, tal entendimento, néo
dispensa a necessaria realizagao do registro, como etapa obrigatéria do
procedimento de |oteamento.
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Em apertada sintese, e, considerando todo o procedimento envolvido
para 0 loteamento de area urbana, percebe-se que o empreendedor,
enquanto principal interessado em promover o loteamento de uma
dada area, devera seguir as diretrizes estipuladas pela Prefeitura em
seu plano diretor ou lei especifica, e, caso ndo existam tais diretivas,
cabera solicitar a0 ente municipal que as edite. Estabelecidas,
portanto, as premissas basicas para loteamento, 0 interessado
submetera o projeto de loteamento a aprovagdo do Municipio, que,
assim o fazendo, dara ensgjo a imposicdo ao particular para que
promova o registro do loteamento e a execucdo das obras necessarias
a consecucdo do |oteamento.

Conforme visto nos entendimentos jurisprudenciais acima
colacionados, com a aprovacdo do |oteamento pela Prefeitura, ocorre a
afetacdo dos espacos destacados no projeto de loteamento destinados
a0 Municipio. Assim, consoante as disposi¢des contidas na Lei do
Parcelamento do Solo Urbano, os espacos inseridos na area objeto do
loteamento e que sgjam necessarios para atender demandas publicas,
tais quais equipamentos urbanos e comunitérios, espacos livres de uso
comum, vias, pracas e areas destinadas a construcéo de edificios
publicos, apés a aprovacado do projeto, serdo afetados ao dominio do
ente publico municipal.

Efetivado o registro, determina a lei (art. 23) que o registro somente
podera ser cancelado por decisdo judicial; a requerimento do loteador,
com anuéncia da Prefeitura, enquanto nenhum lote for vendido; ou a
requerimento conjunto do loteador e de todos os adquirentes de |otes,
com anuéncia da Prefeitura e do Estado. E, conforme previsto no 81°,
oS entes publicos somente poderdo manifestar oposicdo ao
cancelamento do registro, se disto resultar inconveniente par o
desenvolvimento urbano ou se ja tiver sido realizado qualquer
melhoramento na area loteada.
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3. CONCLUSAO

A Lel do Parcelamento do Solo Urbano representa um relevante
instrumento de regéncia da ordenacdo territorial urbana, imprimindo
orientacdo técnico-juridica para a efetivacdo dos loteamentos e
desmembramentos urbanos.

As disposicdes do sobredito diploma visam conformar e dirigir a
atuacéo de todas as partes envolvidas nos processos de parcelamento
do solo, tanto daquela que propbe a execucdo do projeto urbanistico,
guando daquela que o aprova e fiscaliza. Nesse mister, ha uma
necessdria relagdo de ponderacles entre o interesse particular - que
busca a divisdo da gleba em lotes para futura alienagdo, e, com isso, 0
auferimento de lucro, sobretudo porque se apresenta como atividade
demasiadamente lucrativa — e o interesse publico, que deve orientar a
correta execucdo dos projetos de parcelamento do solo, dispondo
sobre as diretrizes basicas como forma de evitar o cometimento de
abusos pelo empreendedor.

No que toca ao direito urbanistico, sgja quando se discute as
disposicdes do Estatuto da Cidade, ou do Parcelamento do Solo
Urbano, ou ainda de normas acerca da Regularizagdo Fundiéria,
sempre se encontra presente a necessaria consideracéo que se deve
fazer acerca do cumprimento da funcéo social da propriedade urbana,
conforme enunciam os arts. 5°, XXIII; art. 170, Il1; e 182, 8§ 2° da
Constituicdo Federal. A promocéo de alteraces urbanisticas, uma vez
gque afetam toda uma comunidade inserida em um dado contexto
geogréfico e social, deve estimular o desenvolvimento da regi&o por
meio de investimentos e execucdo de empreendimentos, mas nunca se
desgarrando das balizas administrativas e legais estabelecidas pelo
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Poder Publico para o correto e necess&rio atendimento do interesse
publica.
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