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Apresentacao

O Movimento Pessoas a Frente tem a convic¢do de que uma boa politica de liderancas e gestao de pesso-
as no setor publico sdo centrais para transformar o pais. Somos uma iniciativa suprapartidaria que busca
construir coletivamente diretrizes e evidéncias com objetivo de contribuir para uma gestdao mais efetiva
do Estado brasileiro, que entregue melhores servigos e politicas publicas para a populagdo. Além disso,
ajudamos a construir e viabilizar propostas que criem melhores condi¢des de trabalho para gestores pu-
blicos, com foco em liderancas.

Contamos com especialistas, parlamentares, integrantes dos poderes publicos federal e estadual, sindica-
tos e terceiro setor com visdes politicas, sociais e econdmicas plurais. Acreditamos que um melhor Estado
precisa de evidéncias de qualidade para pautar suas politicas publicas. Conhecer e compreender profun-
damente a realidade brasileira e internacional é fundamental para termos decisbes melhores e alcancar-
mos politicas publicas mais eficazes.

Por isso, lancamos a coleg¢do “Conhecimento em Movimento”, que reune os estudos produzidos pelo
Movimento Pessoas a Frente para contribuir com o debate sobre liderangas publicas, gestdo de pessoas,
diversidade, equidade, transparéncia de dados e outros temas relevantes para as agendas com os quais
trabalhamos.

Em 2023, langaremos os textos completos e os respectivos sumarios executivos dos seguintes estudos:
1. Sistema de alta dire¢cdo no Brasil: o que podemos aprender com (as experiéncias) o Chile e a Franga
2. Panorama da legislagao brasileira da promocédo da diversidade no setor publico

3: Seguranga juridica para liderancas publicas e o “apagao das canetas”

4: Cargos em comissao: as tendéncias dos julgamentos do TCU e do STF

Convidamos vocé a leitura, as reflexdes e ao debate.

Depois da leitura, entre em contato com a gente nas nossas redes. Queremos saber sua opinido e seguir
em didlogo, mantendo o conhecimento sempre em movimento.
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Introducao

Este documento explora aspectos da segurancga juridica e da responsabilizacdo de liderangas publicas. O
objetivo é conferir maior seguranga aos ocupantes de cargos publicos de direcao, levando em conta os
aprendizados adquiridos a partir de experiéncias recentes.

Seguranca juridica € um principio de previsibilidade e coeréncia na aplicagao das leis sobre os ambientes
de negdcios, garantindo aos investidores e empresas um cendrio mais previsivel, razoavel e estavel para
maior segurancga entre as relagdes de negdcios.. A seguranca juridica favorece, portanto, a tomada de de-
cisoes de todos e a previsao, com algum grau de certeza, das consequéncias futuras em relagcdo aos atos
praticados no presente.

Quando trata do papel do gestor/agente publico, tal seguranca refere-se a garantia de que os 6rgios de
controle (Ministério Publico, tribunais de contas, controles internos etc.) encarregados de o supervisionar
irdo atuar com previsibilidade, a partir de entendimentos ja estabelecidos ou, ainda, informando previa-
mente sobre mudancas de interpretacoes.

Entretanto, é recorrente entre especialistas e gestores/as a nocdo de que a estrutura juridica atual dos
sistemas de responsabilizagcdo favorece a “nao decisao” por parte de agentes publicos responsaveis pela
tomada de decisdes. Essa situagcdo geraria um contexto de inseguranga juridica que é comumente cha-
mada de “apagao das canetas”.

A legislacédo aborda a questdo da segurancga juridica, como nas Leis n° 9.784/1999 (Lei do Processo Admi-
nistrativo Federal) e n°13.655, de 2018, que dispde sobre o assunto revendo (i) no reforco a motivagao das
decis6es administrativas, considerando suas consequéncias; (ii) o conforto ao gestor publico para tomada
de decisao, tendo em vista o cenario ao seu redor, incluindo dificuldades e obstaculos; (iii) a proporciona-
lidade e adequacdo de sangoes; (iv) restricdes a revisdo administrativa; e (v) a ampliagdo da participagdo
social.

Entretanto, as tensdes entre segurangca juridica e responsabilizacdo seguem ativas e sdo tratadas a seguir,
juntamente com a sintese sobre a estrutura juridica de responsabilizacao e sugestoes de diretrizes futu-
ras, considerando os aprendizados vindos de experiéncias recentes.




Seguranca juridica e responsabilizacao:
conceitos em tensao?

As reformas juridicas vividas no Brasil desde a redemocratizagcao em 1988 foram influenciadas pelas
ideias juridicas vigentes, dentre as quais se destacam as pertencentes ao movimento que discute o
papel das leis e o Estado de Direito (em inglés “rule of law”).

Em torno desse movimento se reunem académicos e profissionais da area publica que defendem que é
possivel promover desenvolvimento social e econémico por meio do Direito.
Entre as propostas do grupo, destacam-se as preocupag¢des com:

+ O adequado funcionamento do sistema juridico para garantir previsibilidade
nas relacdes e preservar o préprio sistema;

- A garantia de seguranca juridica: ndo intervencao do Estado na livre economia
ou contra gestores publicos.

Desta ultima derivam as reformas focadas na defesa dos direitos humanos e das garantias individuais,
nos ambitos publico e privado, pregando a criagdo de acesso a justica e de instituicdes necessarias para
preservar as liberdades asseguradas pela Constituicao Federal de 1988 (CF-88). Tais processos resultaram
no fortalecimento das instituicdes de combate a corrupgao e irregularidades administrativas.

Das preocupag¢des com a preservagao do sistema surgiram reformas relacionadas ao combate a
corrupgdo, que seria prejudicial ao bom funcionamento das instituicdes e com mecanismos de
ampliagdo de transparéncia. Daqui sairam varias garantias fundamentais na CF-88 e de protegdes ao
gestor publico de boa fé.

Destes grupos de reformas vém as influéncias na construcao do regime juridico atual e inovag¢des, com
destaque para trés que culminaram no fortalecimento do Ministério Publico:

1] A definicdo do Ministério Publico como instituicdo permanente, essencial
a funcao jurisdicional do Estado, com autonomia funcional e administrativa;

2| A Lei da Agédo Civil Publica (Lei 7.347/1985) conferiu ao MP mandato para
defender direitos difusos e coletivos

3| A Lei de Improbidade Administrativa (Lei 8.429/1992) para combater atos
desonestos praticados por agentes publicos
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TENSOES ENTRE AS PREOCUPAGCOES COM
SEGURANCA JURIDICA E RESPONSABILIZACAO

Para esse movimento, o fortalecimento das instituicbes de controle e a garantia de segurancga juridica
parecem ser compativeis e até complementares.

No Brasil, ha casos nos quais a amplitude da preocupag¢ao com a responsabilizagdo parece limitar a se-

guranca juridica e parece prevalecer a preocupagdo com responsabilizagao, em sacrificio, ao menos em
parte, da seguranca juridica.

Panorama das estruturas juridicas
de responsabilizacao dos ocupantes
de cargos publicos de lideranca

O sistema de responsabilizagdo, no ambito do setor publico, abrange todos os elementos necessarios a
apuracao, investigacdo e sangcdo no ordenamento brasileiro. Os elementos que compdem o sistema de
responsabilizagdo sdo normativos, institucionais e sociais.

Normativos: normas que regulam controle e san¢ao, competéncias das instituicdes, processos
administrativos e garantias necessarias. Exemplos: LIA e Lei Anticorrupcéo (Lei n° 12.846/2013)

Institucionais: sistema que abrange entidades dos trés poderes, como os tribunais de conta
e as controladorias gerais; entidades de controle interno e externo a Administragao Publica;

Controle Social: relacionados a atuacdo da sociedade civil no combate a corrupgao, tanto
através do Poder Judiciario como pela atuagcao da midia e organizagdes do terceiro setor.

ATORES DO SISTEMA DE RESPONSABILIZACAO

Existem diferentes instancias de controle destinadas a assegurar a legalidade da atuagdo administrativa.
As principais sao:
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Controle Interno
Fiscalizagdo realizada pela prépria administragao sobre seus atos e atividades de seus 6rgaos.
Responsavel pela prevencao e correcao de ilegalidades;

Exemplos: o controle hierdrquico, ouvidorias e controladorias, com a Controladoria Geral da Uniao;

Controle Externo: realizado por 6rgéos e entidades ndo pertencentes a estrutura da administracg&o, incluin-

do o Poder Judiciario e o Legislativo. Pode ser de dois tipos:

Carater administrativo: realizado pelos Tribunais de Conta que tem a atribuicio de auxiliar o Congres-
so Nacional na fiscalizacdo do Poder Executivo.
Relagdo com as liderangas: sdo elas as responsaveis pelas prestacdes de contas ao Tribunal e podem,

em caso de condenacgao, serem obrigadas a restituir o prejuizo causado aos cofres publicos.

Carater judicial: feito pelo Poder Judiciario, mediante provocacdo das autoridades competentes, cujo

ator central é o Ministério Publico.
Relagdo as liderangas: a atuacao do MP ocorre, sobretudo, por meio do ajuizamento de acdes de
improbidade administrativa contra gestores publicos. A Lei de Improbidade Administrativa — LIA (Lei
8.429/1992) é elemento central no ambito da responsabilizacdo pelo MP dos ocupantes de cargos

publicos de liderancga.

CARGOS PUBLICOS DE LIDERANCA E O PROBLEMA
DA MULTIPLICIDADE INSTITUCIONAL

1| A multiplicidade institucional é caracterizada pela diversificacdo de instituicoes desempenhando

funcgoes especificas:

1.  Ha multiplas formas de punicdo e diferentes san¢gdes que se reforcam

2. Hainstituicdes com competéncias concorrentes e complementares lidando com as mesmas temati-
cas.

2 | Nesse cenario, liderancas estado sujeitas a varias camadas de responsabilizacdo, o que tem, pelo
menos, dois lados:.

1. Lado positivo: favorece o combate a ilicitudes

2. Lado negativo: cria insegurancga juridica para gestores e gestoras.

3 | Os defensores desse modelo atual argumentam que ele reduz a probabilidade de um ato ilicito ficar
impune.

4 | Os criticos afirmam que tal sistema pode levar a decisdes inconsistentes, retrabalho e desperdicio
de recursos publicos.
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Seguranca juridica nos cargos
publicos de lideranca: diretrizes
para futuras reformas

Como vencer a resisténcia a reformas juridicas que alterem o sistema
de responsabilizacao?

Um sistema de responsabilizagdo desbalanceado pode gerar graves custos sociais e econdmicos.

Ainda que existam diferentes opinides entre os juristas sobre a melhor maneira de responsabilizar
agentes publicos, todos concordam que a corrupgao € um problema grave que deve ser enfrentado.

Nesse sentido, a reforma do sistema de responsabilizacdo deve considerar:

Equilibrar responsabilizacdo e seguranca juridica;
Evitar excessos que levem a inseguranca e ao ‘apagao das canetas’;

Combater a corrupcao e melhorar o ambiente de negécios e o desenvolvimento social;

Especializar as normas e incorporar adaptagoes necessarias aos ocupantes dos cargos de lideranca;

Racionalizar seu préprio funcionamento, aprimorar a organizagao do sistema, reduzir a possibilidade
de interpretacgdes diferentes e parametros conflitantes;

Melhorar a oferta de suporte aos ocupantes dos cargos de liderancga;
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