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Acordo administrativo eficiente: vantajosidade sob analise

A Constituicéo Federal de 1988, pelo seu preambulo, eleva a consensualidade ao patamar de principio
norteador da ordem legal do pais, ao enunciar o compromisso da sociedade brasileira, na ordem internae
' — vdas controvérsias.

Publico ' Pragmatico

A utilizagdo de métodos alternativos consensuais para resolugédo de

conflitos no Brasil passou a ser estimulada pelo Estado a partir do surgimento de teorias de acesso a
justica, desenvolvidas em um cenério de alta concentracdo de litigios a cargo de solugdo pelo Poder
Judiciario, acentuadas por ateracles legisativas que facilitavam o acesso a Justica pela camada mais
humilde da populagéo (como, por exemplo, a criagéo dos juizados de pequenas causas pelalel 9.099/95)
e pelafixacdo de taxas judiciérias acessiveis (em especial na Justica Federal).

Embora sgjainegavel que o monopdlio jurisdicional pelo Estado constitua uma conquista historica e que
ajurisdicdo estatal seja, em muitos casos, 0 melhor ou Unico caminho de solugdo adequada e legitima, a
sociedade e o direito foram caminhando na compreensdo de que o método adversarial ndo deveriamais
ser identificado enquanto rota essencial ou preferencial pararesolucéo das lides.

Nesse contexto, 0s bons ventos que oxigenaram as formas de lidar e tratar os conflitos no campo judicial
também sopraram na seara administrativa, tendo os acordos administrativos assumido papel de destague,
passando a figurar como instrumentos de gestdo publica do Estado e de uma politica reconfigurada e
vocacionada ao didlogo e a convergéncia.

Os acordos situam-se no contexto tedrico da consensualidade, ao constituirem o resultado do encontro
voluntério de interesses sob a 6tica do didlogo e respeito mutuos. Sob outro angulo, enquadram-se no
campo da discricionariedade administrativa, umavez que esta, ainda que possua graus de vinculagdo a
lei, estampa liberdade de avaliagdo do agente publico, dando-Ihe a possibilidade de escolher opgdes que
atendam a finalidade publica singular ou o interesse publico especifico.

A vantajosidade, apontada pelo Tribunal de Contas da Uni& como requisito indispensavel na celebragéo
de acordos com a Administracdo Publica, foi amplamente incorporada no ambito da Advocacia-Geral da
Unido, adquirindo relevancia e demonstrando variadas vertentes, como a econdmica, asocial, ajuridica
e aprocessual.
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A importancia em se estudar a vantajosidade no campo dos acordos administrativos, portanto, advém da
premissa que sua configuracdo representa requisito fundamental para celebracéo de qualquer gjuste pela
Administracdo Publica, seja na prevencao ou solucgéo de litigios, seja enquanto instrumento de politica
publica.

Todavia, ndo é so isso. A relevancia da andlise da vantgjosidade decorre também dela assumir diversas
facetas e pelafluidez de sua caracterizagdo, a depender, por exemplo, do contexto jurisprudencial do
momento; do impacto social ou econdmico que aguel e conflito acarreta; da urgéncia por uma solucéo
mais célere e do retrato momentaneo das condi¢des particulares do outro em negociagdo com a
Administragdo Publica.

Dada afluidez do conceito, cabe indagar se haveria um parametro normativo, preferencialmente com
sede constitucional, para conferir a concretude ao conceito do que sgja vantaj0so. Avaliamos ser
adequado, assim, utilizar como eixo o principio da eficiéncia o qual, juntamente com os principios da
legalidade, da impessoalidade, da moralidade e da publicidade, formam a base estelar dos principios da
Administragdo Publica.

Destaca-se aimportancia do principio da eficiéncia no que concerne arealizacdo de acordos, na medida
em que este deve servir de norte para as decisoes e atos administrativos e, ainda, paraimplementar um
controle maior de resultados na atuacéo publica.

A eficiéncia administrativa consiste no poder que € atribuido a Administracdo Publica de agir com
presteza, produtividade e competéncia para satisfazer o interesse dos seus administrados e,
consegquentemente, de toda a coletividade.

Revela-se no compromisso da gestdo administrativa com resultados licitos, legitimos e de qualidade.
Nessa linha, os resultados obtidos deverdo ser frutos da eleicéo de prioridades afinadas com as diretrizes
constitucionais e precisaréo contemplar a ética e a vantajosidade, para comprovarem a existéncia de uma
administracdo moderna e dindmica. A eficiéncia possui um carater instrumental, pressupondo-se que o
fim aatingir — legal, moral, transparente e impessoal — esteja claramente definido. E, ndo somente 0s
resultados héo de ser legitimos. 0s meios para obté-1os também deverdo o ser.

Concretamente, espera-se da eficiéncia que ela consagre a vantajosidade em todas as suas dimensdes,
seja, por exemplo, sob 0 aspecto econdémico — obtengdo maxima de utilidades ao menor custo, prego ou
onus financeiro possivel ao Estado e aos administrados — seja sob a ética da liberdade dos cidaddos —
menor Onus possivel com a perspectiva do bem-estar geral.

A complexidade que envolve atomada de decisao exige do administrador e daquel es que atuam na
administracdo publica uma postura ponderada, racional, que considere "p0s e contras', possiveis riscos e
0 nUmero de pessoas impactadas.
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E importante notar que tal principio deve ser analisado sob dois aspectos: um, no qual espera-se que o
agente publico exerca da melhor forma possivel sua atividade, desempenhando-a com transparéncia,
cuidado e presteza, afim de obter excelentes resultados; outro, no qual confia-se na organizagéo, na
estrutura, na disciplina e na seriedade da Administragéo, alcangando resultados que atendam a prestacéo
do servico publico.

Dito isso, passemos a uma breve exposi¢éo sobre como a Advocacia Geral da Uni&o define e busca
delimitar o requisito da vantajosidade, tomando como exemplos duas de suas vertentes: econdmica e
social. Paratanto, nos baseamos nos preceitos trazidos pela Portaria PGF 498/2020 e Portaria PGU
11/2020.

O termo vantajosidade é um neologismo criado a partir da palavra vantagem que significa beneficio ou
proveito, na concepcdo aqui estudada. Vantagem também pode, em determinados contextos, possuir uma
acepcdo ndo adequada para algo que assume lugar de requisito no campo dos acordos administrativos,
como quando remete a nocao de privilégio ou superioridade.

Talvez por essa dubiedade de sentidos que o Tribuna de Contas da Uni&o entendeu empregar o termo
vantajosidade no lugar de vantagem ao explicitar, no acordao n° 1.234/2004, 0s requisitos necessarios
para a celebracdo de acordo (ou transagao) valido e regular sob o prismado controle externo.

Segundo a Corte Federal de Contas, ao situar 0 acordo administrativo enquanto espécie de ato
administrativo, concluiu ser inevitavel submeter os acordos (ou transagcdes) aos principios que regem as
acOes da Administracdo Publica.

Especificamente quanto ao aspecto da economicidade, entendeu a Corte de Contas "necessaria a
comprovacao da vantagem para a Uni&o decorrente do ato, a ser evidenciada mediante demonstrativos
de calculos relativos aos val ores pretendidos e aos oferecidos em sede de acordo”.

De certo, a vantajosidade econémica é aquela matematicamente aferivel, considerando critérios
previamente estabel ecidos a partir de cenarios hipotéticos, os quais, por suavez, consideram a
jurisprudéncia dominante, a probabilidade de éxito ou insucesso (em caso) de umademandajudicial, a
legislacéo de regéncia, o tempo de duragdo da agdo e o custo processual, dentre outros fatores.

O exame de probabilidade de éxito, segundo a diccéo do artigo 6° da Portaria PGU n° 11/2020 consiste
na andlise individualizada das teses juridicas ef etivamente utilizadas, no caso concreto, pela Unido e pela
parte contraria, afim de estimar a possibilidade de manutencéo ou reversdo das decises proferidas no
processo judicial.

O seu exame devera: (1) abranger todas as teses ndo preclusas, incluidas as preliminares, as prejudiciais
e as de mérito; (2) indicar se atese analisada visa afulminar a pretensdo ou se eventual éxito apenas
postergara a obtencdo do direito pleiteado pelo autor (artigo 6°, 81°).
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A probabilidade de éxito de cada tese devera ser classificada como alta, baixa, indefinida ou oscilante,
segundo o artigo 7° da citada norma, e tera por objeto a andlise de pardmetros indicativos como, por
exemplo, a existéncia de precedentes vinculantes; as condigdes de admissibilidade dos recursos
interpostos e pendentes de apreciacao e o entendimento doutrinario sobre a matéria discutida.

Na mesma linha, porém, de umaforma mais sintética, a Portaria PGF 498/2020, em seu artigo 2°, §1°,
dispde que a probabilidade de éxito da entidade representada em juizo consiste na avaliacdo datese
apresentada no feito judicial em defesa da entidade publica federal, considerando-se o conjunto fético
probatério dos autos judiciais, as orientacdes do Ppocurador-geral federal e do advogado-geral da Uniéo,
se existentes, e 0 panorama jurisprudencial atualizado acerca da matéria

Segundo o artigo 9° da Portaria PGU 11/2020, a vantgj osidade econdmica é aferivel objetivamente nas
seguintes hipoteses: (a) desagio, quando o acordo resulta em reducéo no valor estimado do pedido ou da
condenacéo; (b) na hipétese do acordo resultar em condicdes de pagamento mais benéficas paraa
Administracdo Publica; (C) o gjuste resultar na transferéncia do énus de pagamento ou de cumprimento
de obrigacdo para outra parte ou interessado; (d) o custo do prosseguimento do processo judicial for
superior a0 de seu encerramento e (€) na circunstancia da obrigacdo de fazer puder ser cumprida da
formamais favoravel pelo Poder Publico.

A Portaria PGF 498/2020, por sua vez, delimita a vantajosidade como o estabel ecimento de posicdo de
vantagem econdmica (economicidade) e juridica, em relacéo ao provavel desfecho da demandajudicial.

A Portaria PGU n° 11/2020, por fim, aborda como hipotese de economicidade quando houver interesse
social na solucéo célere da controversia, circunstancia ndo presente na Portaria PGF 498/2020.

Entendemos que esse interesse socia remete, em verdade, ao atendimento de outra dimensdo da
vantgjosidade: a social.

A vantgjosidade socia implica na ado¢do de um campo de visdo mais amplo pelo agente publico, quem,
ao promover 0 acordo, deve estar atento aos interesses das partes, aos direitos fundamentais e aos
deveres que precisam ser respeitados.

A vantgjosidade socia aparece, portanto, quando a Administracdo Publica estabelece um canal de
didogo, atua com transparéncia, responsabilidade e ética, quando constréi com o administrado solucbes
qualificadas, céleres, sdlidas, eficientes e eficazes, impactando ndo somente os diretamente envolvidos,
como, também, todos aqueles que, indiretamente, seréo beneficiados de algum modo.

A vertente social da vantajosidade surge quando Administracéo e administrado, empenhados na
resolucdo da controvérsia e imbuidos por um "espirito” de ganha-ganha, realizam acordos adequados,
respeitoso, éticos e sustentaveis, que permitem estreitar vincul os e encurtar distancias.
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A administrac&o publica requer um exercicio dindmico, moderno, desburocratizado e agil, capaz de
satisfazer, com precisdo, o interesse publico amejado. Paraisso, precisa utilizar meios, técnicas e
ferramentas que viabilizem suaimplementacdo, pois "o dever da eficiéncia corresponde ao dever da boa
administragdo” [1].

A vantajosidade, seja econdmica, social, politica, processual ou juridica pressupde escolhas adequadas e
consagra arelevancia do principio da eficiéncia enquanto norte a ser perseguido para sua caracterizacao,
afim de, ao final, ser obtido o melhor proveito no exercicio da consensualidade pela Administracéo
Pablica

Finalmente, norteadas pelo principio da eficiéncia, as escolhas administrativas serdo legitimas e
atender&o a boa administracéo, quando forem sistemati camente eficazes, sustentéveis, proporcionais,
transparentes, imparciais e ativadoras da participagdo social, da moralidade e da plena responsabilidade.
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