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Castro e Miranda: Atuacdo dos 6rgaos de controle na pandemia

Em suaobra”A Loégicado Cisne Negro” [1], Nassim Taleb argumenta que para caracterizarmos um
evento como cisne negro ele deve possuir trés atributos. Primeiramente, deve ser um outlier, ou sgja,
estar fora do ambito das expectativas comuns. Em segundo lugar, deve exercer um impacto extremo. Por
j ' 0s explicagdes para sua ocorréncia apos o evento, a

b N30 prospectiva).

OPINIAO

Se entendermos gque a pandemia causada pela Covid-19, ao

menos em sua magnitude, eraimprevisivel, resta claro gue estdo presentes todos 0s outros atributos para
consideramos 0 cenario atual como um cisne negro, com baixa probabilidade de acontecer, mas
potencial gerador de altos impactos sociais. A literatura nos diz que, em tempos de cisnes negros, temos
gue "pensar forada caixinha' para encontrarmos as melhores solugdes, e isso tem que valer paratodos,
inclusive para os 6rgdos de controle e defesa do Estado.

A necessidade de aquisicdes cada vez mais céleres para darmos respostas tempestivas ao avanco do virus
por todo o pais fez com que, sabiamente, alegislacéo de compras fosse flexibilizada, sob os auspicios de
um verdadeiro subsistema de direito provisorio. Entretanto, para o gestor que tem a caneta, ou sgja, que
tem a responsabilidade de decidir em um contexto t&o adverso, com fornecedores cobrando até dez vezes
mais pelo produto demandado, além de outras exigéncias como pagamento antecipado, aliados afalta de
garantias e ainseguranca juridica, fazem com que o famigerado "apagéo das canetas" tenha mais um
capitulo escrito na historia recente do pais.

Por isso a essencialidade de falarmos do papel do controle nesse cenario. Em linhas gerais, e
reconhecendo que ha diversas formas e classificagfes possiveis, abordaremos no artigo trés tipos de
controle: interno, externo e social.

O controle interno é aguele mais préximo ao gestor, localizado no ambito do Poder Executivo, tendo no
Estado a Controladoria-Geral como seu 6rgéo central. Elatem duas grandes missdes. combater a
corrupgao e apoiar a gestdo. Para o cumprimento da primeira tem-se diversas ferramentas, como
cruzamento de dados, trabalhos de inteligéncia, atuacdo em rede, dentre outras. |sso tudo € focado no
mau gestor, aquele que quer perpetrar afraude, airregularidade, o desvio. Mas e em relagéo ao bom
gestor? Como o controle interno pode apoiar?
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Nesse momento de grande inseguranca, o controle interno deve estar ao lado do bom gestor, tentando
auxilia-lo namitigagdo dos riscos envolvidos, ndo apenas nos processos de aquisicoes de bens e
servigos, mas em relagdo a todas as decisdes. Nesse sentido, destacamos a Resolug&o n° 10 da CGE, que,
pela primeiravez em sua histéria, abre a possibilidade de consultoria para os gestores publicos, o que
possibilita um aumento na assertividade das decisdes diarias que tém que ser tomadas por eles.

Outro componente fundamental do sistema de controle interno, a advocacia publica, sem deixar de
diligenciar suafuncéo de representacéo judicia e extrgudicial do Estado, assume nos momentos de crise
afuncdo central de assegurar ajuridicidade das decisdes técnicas emergenciais. Subleva-se, assim, a
atuacdo preventiva de seus membros, realizada preci puamente pelas unidades de consultoriae
assessoramento juridico do Poder Executivo, responsaveis pela emissao de pareceres e notas juridicas
para orientacdo das areas finalisticas da estrutura estatal .

A atividade consultiva €, pois, instrumento fundamental ao controle de legalidade e legitimidade das
politicas publicas. Em seu desempenho, néo basta que os advogados publicos apontem os vicios
juridicos e ilicitudes de procedimento, forma e conteido na el aboracéo e consecucao dos atos
administrativos. E preciso que eles demonstrem quais as vias legais para o acance do escopo tragado,
capazes de conferir seguranca e sustentabilidade juridicas a agdo politico-administrativa, a chamada
atuacdo proativa voltada para a viabilizagdo — na juridicidade — das politicas publicas. Em tempos
atuais, a principal politica publica em implementacdo € a de salde, voltada para o combate ao
coronavirus, ndo obstante outras agdes voltadas para os efeitos sociais e econdmicos decorrentes dele.

Se 0 cenario pandémico exige reacoes urgentes dos gestores publicos, ainda mais célere deve ser a
resposta da advocacia publica em indicar o caminho legal, probo e eficiente de atendimento as
necessidades sociais e de realizacdo do interesse publico, aumentando o grau de previsibilidade
retrospectiva para o posterior controle sobre as agdes governamentais. Essa presteza depende
essencialmente da composi¢cdo racionalizada e coesa da estrutura organica das procuradorias dos estados.

Em Minas Gerais, a evolugdo permanente do modelo de atuacéo e organizacdo da Advocacia-Gera do
Estado levou aedicéo daLel Complementar Estadual n® 151, de 17 de dezembro de 2019, que a
reestruturou sob as luzes de prevencao, desjudicializacéo, aperfeicoamento tecnol 6gico, economicidade,
governanga, integridade e combate a corrupcao.

Ressaltamos a consolidagdo da performance do assessoramento consultivo, tendo a nova legislagéo
organica ingtitucionalizado a presenca da AGE nas Assessorias Juridicas das Secretarias de Estado e nas
Procuradorias Juridicas das Autarquias e Fundactes, coordenadas pelo Nucleo de A ssessoramento
Juridico (NAJ-AGE), de modo afacilitar a comunicagdo e a colaboragéo intragovernamental .

Page 2
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 29/04/2020



& CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

Assim, uniformizacdo, sistematizacao e padronizagéo dos entendimentos e teses juridicos emanados
pelas diversas unidades da A GE tornam-se possiveis gracas a estruturacéo de um Nucleo de
Uniformizacéo de Teses (NUT), responsavel por estabelecer uma interface permanente entre as &reas da
consultoria e do contencioso. A criacéo do Nucleo de Tutela da Probidade, Acordos de Leniénciae
Anticorrupcéo, dentro de uma também novel Procuradoria de Demandas Estratégicas da AGE, objetiva o
controle e a garantia da regul aridade das atividades exercidas pel os gestores publicos, em atencéo a
promocao da integridade na administracdo publica.

A partir das alteragOes organizacionais expostas e da atuagdo uniforme de seus membros, evidenciamos
as contribuicdes da Advocacia-Geral do Estado de Minas Gerais para a prevencdo e o combate a Covid-
19. Elas perpassam pela consolidacéo das orientacdes juridicas, sobretudo expressas em pareceres
referenciais que déo suporte a contratagéo direta de servicos, a efetivacdo de pagamentos antecipados e a
realizac&o de obras e preparacéo de equipamentos para atendimento da salide publica. As unidades
consultivas também atuam em parceria com o contencioso para viabilizar a recuperacéo de créditos e
recursos financeiros de garantias existentes em agdes judiciais, a serem direcionados aimplementacdo de
politicas publicas de enfrentamento a pandemia.

O aperfeicoamento de um sistema forte e integrado de consultoria e assessoramento juridicos, para além
de conferir seguranca juridica ao fazer estatal, evita a desarticulagdo entre os 6rgdos de controle interno.
Nesse ponto, temos buscado o constante fortal ecimento da parceria entre a Controladoria-Geral do
Estado e a Advocacia-Geral do Estado no combate aimprobidade e a corrupcdo, principal mente na
conducdo dos processos administrativos de responsabilizagéo e na negociagao, celebracdo e
acompanhamento dos acordos de leniéncia[2].

Essa articulag&o, porém, ndo pode limitar-se as institui ¢cbes endogenas, devendo atingir também os
orgéaos encarregados do controle externo e os atores responsaveis pelo controle social. Assim, necessario
construirmos um didlogo voltado a consolidacéo de uma cultura de consensualidade em contraponto a
sobeja e desnecessaria judicializagdo, de prevencdo em detrimento da remediago e punicdo. Nesse
tocante, a AGE/MG institui sua Camara de Prevencdo Administrativa de Conflitos (CPRAC), visando a
promover no ambiente interno da administracéo publica estadual a busca pela convergéncia dos
entendimentos e pela consensualidade, inclusive entre 6rgdos e entidades do préprio Estado.

O controle externo € exercido por 6rgaos autdbnomos exogenos a estrutura do 6rgéo fiscalizado, que
possuem poder para afiscalizagdo e arevisao da atividade administrativa realizada em todas as esferas
de poder. S&o suas modalidades o controle parlamentar direto, o dos tribunais de contas e o jurisdicional
[3], abrangendo a atuac&o da administragéo publica sob os vieses politico, contébil, financeiro,
orcamentario e juridico. Dele participam a Assembleia Legidativa, o Tribuna de Contas do Estado e o
Ministério Publico, dos Estados e da Uni&o, e os orgéaos do Judiciario, os ultimos quando provocados.
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Ja o controle socia permite aos administrados a provocacdo dos procedimentos de controle externo e
interno, quando estejam sob ameaca interesses e direitos individuais e/ou coletivos. Os instrumentos de
controle socia tém como corolario o direito de peticdo e possuem o status constitucional. Abrangem
medidas judiciais, como o habeas corpus, 0 habeas data, 0 mandado de seguranga, 0 mandado de
injuncdo, a acado popular e aacdo civil publica; bem como medidas administrativas, a exemplo da
reclamacéo, da representacdo administrativa, do pedido de reconsiderac&o, dos recursos hierarquicos
proprios e impréprios e da revisdo. N&o obstante, esta na transparéncia publica a maior e melhor
ferramenta para o exercicio do controle administrativo pela sociedade.

O efeito colateral daflexibilizacdo dalegislacdo, ja discutida neste artigo e reconhecida como
extremamente necessaria, € 0 aumento do risco de corrupcdo/integridade, umavez que as decisoes
devem ser tomadas com menos evidéncias e sob maior pressdo. Nesse sentido, para apoiar 0s 6rgaos de
controle e defesa do Estado, a participacdo do cidaddo torna-se ainda mais necessaria. Minas Gerais se
destaca na questéo de transparéncia, indo além do exigido pelalegislacdo e divulgando todas as compras
relacionadas a pandemia ndo apenas no Portal da Transparéncia, mas na pagina de dados abertos, o que
facilitaainteracdo e o controle pela sociedade.

A consolidacdo dos instrumentos de assessoramento juridico preventivo e de transparéncia
governamental constituem exemplos imprescindiveis de atuacéo voltada aintersetorialidade e a
transversalidade entre 6rgdos e agentes competentes para 0 exercicio do controle sobre a atuacdo da
administracdo publica, sgja ele interno, externo ou social. Essa cooperacdo ndo implica, por 6bvio, a
perturbacéo das esferas de atribuicdes constitucional e legalmente tragadas para cada 6rgéo ou poder.
Falamos, antes, de um desempenho harmonico e voltado para um fim Unico: evitar a cultura do medo por
meio dafixagédo de bases de atendimento ao interesse publico em consonancia com o Estado
Democrético de Direito. Com isso, privilegiamos a observancia aos principios e as normas que norteiam
0 agir administrativo, o respeito a especializacdo das atividades técnicas e a atenuagdo dos riscos
envolvidos em seu desempenho.

N&o é suficiente, porém, que apenas 0s gestores publicos e os 6rgdos de controle interno se mobilizem
em prol da otimizacdo das politicas publicas emergenciais e sua aderéncia aos critérios técnicos,
econémicos e juridicos. O cenério de cisne negro exige aremodelacdo de todos os sistemas e
mecanismos de controle, através da unido para a criacdo de novos padrdes de afericéo de
responsabilidade, considerando, retrospectivamente, as reais condicoes em que foram praticados o0s atos
administrativos e quais 0s parametros de caracterizagdo de um erro como inescusavel.

Fundamental, ent&o, 0 questionamento: se estamos na mesma tempestade, mas definitivamente ndo no
mesmo barco, pelo menos ndo podemos remar na mesma direcéo?

[1] Taleb, Nassim Nicholas. "A l6gica do cisne negro: o impacto do altamente improvavel". Tradugdo de
Marcelo Schild; revisao técnicaMério Pina. — 1. ed. — Rio de Janeiro: Best Seller, 2015.

[2] A esserespeito, vide Resolugdo Conjunta CGE/AGE n° 4, de 12 de novembro de 2019, que "define
0s procedimentos para a negociacao, a celebracdo e o acompanhamento dos acordos de leniéncia de que
trataalLei n°12.846, de 1° de agosto de 2013, no ambito da Controladoria-Geral do Estado
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— CGE — edaAdvocacia-Geral do Estado — AGE".

[3] Embora a Constituic&o da Republica Federativa do Brasil, em seu artigo 71, utilize o termo controle
externo apenas para o controle exercido pelo Legidativo, com auxilio dos Tribunais de Contas, sobre a

administracéo publica, o controle exercido pelo Judiciario sobre os atos do Executivo também se reveste
de exterioridade, dada a separacéo dos poderes.
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