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PROCURADORIA GERAL DO ESTADO
PROCURADORIA ADMINISTRATIVA

Parecer Conjunto FDCB/ARCY n° 01/2025 Rio de Janeiro, 15 de maio de 2025.

SE1-040009/002246/2024

TAC E CONTRATOS ADMINISTRATIVOS.
Atualizacdo de valores pactuados em Termo de
Ajustamento de Conduta homologado nos autos de
Acao Civil Publica, firmado entre o Estado do Rio de
Janeiro e o Ministério Publico do Estado do Rio de
Janeiro para  regularizacio dos  repasses
constitucionais destinados ao financiamento de A¢des
e Servicos Publicos de Saude, por meio de
apostilamento. NATUREZA CONTRATUAL DO
TAC. Possibilidade juridica em tese da incidéncia do
art. 136 da Lei n° 14.133/2021. GESTAO DO RISCO
JURIDICO. Necessidade de que o gestor publico
analise os riscos de sua decisdo. Arts. 11 e 169 da Lei
n°® 14.133/2021. Art. 22 da LINDB. PAPEL DA
ADVOCACIA PUBLICA. Recomendacao de retorno
do processo para refor¢o de motivaciao para a soluciao
aventada, com analise de riscos pelo gestor publico.

1. A consulta e seu contexto.

Trata-se de consulta encaminhada a Procuradoria Administrativa apés a
lavratura do Parecer n® 14/2025 — SEFAZ/SUBJUR/VHPS (doc. SEI 94949883) pela Procuradora
do Estado VANESSA HUCKLEBERRY PORTELLA SIQUEIRA, Subsecretiria de Assuntos
Juridicos da Secretaria de Estado de Fazenda, que analisou a possibilidade de atualizagdo dos
valores pactuados em Termo de Ajustamento de Conduta (“TAC”’) homologado nos autos da Ac¢ao
Civil Publica n°. 0128231-81.2016.8.19.0001, firmado entre o Estado do Rio de Janeiro € o
Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro para regularizacdo dos repasses constitucionais
destinados ao financiamento de Acgdes e Servigos Publicos de Satide (ASPS), por meio de

apostilamento.



A manifestacdo da parecerista foi provocada pela Superintendéncia de
Acompanhamento da Despesa Publica da Secretaria de Estado de Fazenda (“SUPADESP”), que
identificou a necessidade de alteracdo do valor inicialmente pactuado no referido TAC e sugeriu
que “o procedimento operacional a ser adotado para as referidas atualiza¢oes seja um
apostilamento, de acordo com a minuta SEI 89979944 (C1 SEFAZ/SUPADESP n°. 5/2025, doc.
SEI 89979469).

Na ocasido, a SUDAPESP solicitou a SEFAZ esclarecimentos quanto a: (i)
possibilidade de adogdo de apostilamento no presente caso; (i7) adequacdo dos documentos
encaminhados para a alteragdo, em uma analise de conformidade com o TAC; e (iii) necessidade

de publicacdo de eventual apostilamento em Diério Oficial.

A minuta de apostila analisada consta do doc. SEI 89979944 e, em sintese,
tem por objeto a retificagdo dos valores constantes do TAC, em cumprimento de determinagdes
do e. Tribunal de Contas do Estado, constantes do Relatorio de Contas de Governo do exercicio

de 2023 (processo TCE-RJ n° 103.074-9/2024).

Em sua manifestagdo, a Procuradora tratou, inicialmente, da natureza juridica
do TAC, como um negdcio juridico da Administragdo, “que visa regularizar condutas e gerar

efeitos juridicos de modo a garantir que as partes cumpram suas obrigacoes”.

Em um segundo momento, trouxe consideracdes sobre o instrumento a ser
adotado para promover as atualizagdes no TAC em apreco — apostilamento ou termo aditivo.
Tendo em vista inexistir previsdo da matéria na legislacdo especifica do TAC, invocou a aplicagao
da disciplina dos contratos administrativos. Mais especificamente, sustentou a incidéncia do art.
136 da Lei n° 14.133/2021 — que sucedeu o art. 65, § 8° da Lei n° 8.666/1993 —, bem como de
precedentes do Tribunal de Contas da Unido, para identificar a possibilidade de adog¢do do
apostilamento “nas ocasiées em que as alteragoes propostas ndo concernam a mudangas nas
condig¢oes fundamentais ou na finalidade do termo de ajustamento de conduta, correspondendo,
pois, a meros ajustes operacionais ou contabeis”. Nessa linha, o apostilamento seria instrumento
cabivel em casos de mera anotagao ou de registro de modificacdo do contrato administrativo, que

ndo altera a esséncia nem tampouco modifica as bases em que celebrado o contrato.



Por fim, pontuou que, embora a modificagdo de Termos de Ajustamento de
Conduta se dé, como regra, por meio de termo aditivo, por “encarnar a moldura que melhor

privilegia a seguranga juridica e o acordo firmado entre as partes”, no caso concreto ndo haveria

Obices a realizacdo de tais alteragdes pela formalizacdo de simples aditamento, tendo em vista se
tratar “de atualizagoes periodicas previamente acordadas no TAC que ndo impliquem alteragdo
substancial do seu objeto ou finalidade”. Estabeleceu, no entanto, algumas condicionantes para a

realizagdo do apostilamento.

De forma direta, a Procuradora admitiu a ado¢do do apostilamento no caso
concreto, por se tratar de caso com alteragdes que, a uma primeira vista, ndo implicariam
modificacdo substancial do objeto ou da finalidade do TAC, desde que obrigatoriamente fossem

observadas as seguintes condigoes:

(i) expressa concordancia do Ministério Publico, autor da Ag¢do Civil
Publica da qual se originou o TAC;

(ii)  publicagdo da alteragcdo no Didrio Oficial em qualquer hipdtese — seja
essa modificacdo realizada por termo aditivo ou por apostilamento; e

(iti)  divulgacdo do “/...] teor das notas técnicas explicativas que
fundamentaram a alteracdo dos valores destinados a recompor o
deficit de aplicagcdo em Agoes e Servigos Publicos de Saude” ao
menos no sitio eletronico da SEFAZ, de modo a assegurar algum

controle social.

Em uma leitura estrita, a solugdo apresentada pela Procuradora nesse caso
concreto ¢ legitima e tecnicamente vidvel. Esta correta a aplicacdo da Lei n® 14.133/21, como nao
parece, em tese, haver problemas com a utilizagdo da logica do apostilamento. Nao obstante,
também por incidéncia do mesmo estatuto juridico, ¢ pertinente refletir sobre os riscos da solugao

ora aventada, algo que decorre da lei, como se vera abaixo. O tema ¢ relevante e provoca reflexdes.

E ¢ diante desse cenario, bem como em face do papel institucional da

Advocacia Publica no sistema de controle de gestao de riscos que passamos a emitir este parecer.



Observamos e reiteramos que a presente analise se limita ao caso concreto e nio € conclusiva:
busca estabelecer um canal dialdgico entre o gestor e o advogado publico, de modo a respeitar o
espago decisorio do gestor. E nesse sentido que, adianta-se, se recomendara a devolugio do
processo ao gestor publico para uma nova analise e, ato continuo, uma nova submissio a esta

Procuradoria.

II. Duas premissas. Ha riscos potenciais a realizacao de apostilamentos em TACs. E

necessario que, antes de decidir, o gestor publico analise em cada caso concreto tais riscos.

Duas premissas orientam essa opinido. A primeira ¢ que hipdteses de
apostilamentos em Termos de Ajustamento de Condutas suscitam riscos. A segunda (consequéncia
logica da primeira) € que, se existem riscos, eles devem ser analisados pelo gestor publico no seu

processo de tomada de decisdo. Na sequéncia, detalhamos cada um desses pontos.

i. Os riscos da adogdo do apostilamento como instrumento habil a modificar Termos de

Ajustamento de Conduta.

Como relatado na Consulta, a Parecerista invocou a aplicagao do art. 136 da
Lei n°® 14.133/2021, dispositivo aplicavel a contratos administrativos, tendo em vista também o
TAC se tratar de negocio juridico. Ha que se ressaltar, porém, que hd nos Termos de Ajustamento
de Conduta uma personagem a mais que nos contratos celebrados com a Administragdo Publica:

a autoridade judiciaria que homologou o Termo e que extinguiu a respectiva ACP.

Nesse ponto, identificamos como principal risco juridico para alteragdes de
TACs via apostilamento, em oposi¢do a celebragdo de um termo aditivo, a possibilidade de
posterior apreciagdo e invalidacdo. Veja-se: uma vez formada uma relagdo angular processual, ha
o potencial risco de que quaisquer alteragdes — ainda que meramente nominais, Como no caso
concreto — sejam submetidas a apreciac¢ao judicial (sendo, inclusive, recomendavel que assim o
seja). E, mesmo que ndo exista apreciacdo posterior pelo Poder Judicidrio, na linha do
(corretamente) defendido pela Procuradora em exercicio na SEFAZ, deve existir a manifestagao

do Ministério Publico.



Isso significa que o0 MP pode impugnar o apostilamento e ele proprio levar ao
Judicidrio a pretensdo de declaracdo de nulidade da apostila, com apuracdo de eventual
responsabiliza¢do de agentes publicos. O termo aditivo, por outro lado, em linha com o proprio
parecer examinado, minimiza o tal risco e oferece maior seguranga juridica, uma vez que sera
subscrito pelo Ministério Publico e, tal como o TAC original, homologado judicialmente.
Adicionalmente, proporciona maior controle social, permitindo a avaliacdo dos fundamentos da

sua celebracdo, que podem ser tornados publicos nos consideranda do proprio instrumento.

No caso concreto, em que se impdem modificagdes no TAC em cumprimento
a determinagdes do TCE-RJ, parece pouco provavel que haja qualquer empecilho, seja pelo
Judicidrio, seja pelo MP, a realizacdo do apostilamento. No entanto, é importante que tal risco

juridico seja considerado pelo gestor. Uma necessidade que decorre da lei.

ii. A necessidade de o gestor publico analisar os riscos no caso concreto.

A necessidade de o gestor publico adotar medidas de monitoramento,
gerenciamento de riscos e de controle interno € objetivo expressamente atribuido por lei. O
paragrafo unico do art. 11 da Lei n°® 14.133/2021 determina que “/a] alta administracdo do orgao
ou entidade ¢é responsavel pela governanca das contratacoes e deve implementar processos e
estruturas, inclusive de gestdo de riscos e controles internos, para avaliar, direcionar e
monitorar os processos licitatorios e os respectivos contratos, com o intuito de alcangar os
objetivos estabelecidos no caput deste artigo, promover um ambiente integro e confiavel,
assegurar o alinhamento das contratagoes ao planejamento estratégico e as leis orcamentarias e
promover eficiéncia, efetividade e eficacia em suas contratagoes”. A previsao legal surgiu em

consonancia com recomendagdes ja amplamente consolidadas pelo Tribunal de Contas da Unido.!

Nesse sentido também o caput do art. 169 da Lei n® 14.133/21 determina que

“[a]s contratagoes publicas deverdo submeter-se a prdticas continuas e permanentes de gestio

'V. TCU, Acérddo n® 1.752/2011, Pleno; TCU, Acérdio n°® 2.182/2016, Pleno; TCU, Acérddo n°® 3.030/2015, Pleno.
Todos esses acordaos representam orientacdes da Corte de Contas voltadas a implementacdo de uma gestdo
sustentavel pelo administrador piblico, mediante avaliagdo de riscos, estabelecimento de prioridades, apresentagdo de
planos de agdo, estruturagdo organizacional das estruturas administrativas, apresentagdo de relatorios e administragao

estratégica das despesas publicas.
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de riscos e de controle preventivo, inclusive mediante adog¢do de recursos de tecnologia da

informagdo, e, alem de estar subordinadas ao controle social”.

Mais que isso: o art. 169 se desincumbe em estabelecer, de forma didatica e
orientativa, trés linhas de controle/defesa das contratacdes publicas, por meio das quais os
negocios celebrados com a Administracdo sdo submetidos a continuas e permanentes praticas de
gestdo de riscos e de controle preventivo. A primeira linha de defesa ¢ atribui¢ao dos servidores e
empregados publicos que atuam na estrutura do 6rgao ou entidade; a segunda linha de defesa ¢ de
competéncia das unidades de assessoramento juridico e controle interno do proprio 6rgdo ou
entidade; e a terceira linha de defesa ¢ atribuicdo do 6rgdo central de controle interno da
administracdo e pelo tribunal de contas. S3o camadas de atuagdo que buscam assegurar praticas

de accountability dentro da gestdo de um governo responsavel.?

E ¢ esse papel de soldado da primeira linha de defesa que impde ao gestor
publico, no caso concreto, o dever de sopesar os riscos que possam surgir caso autorizada a
realizacdo de modificacdes no TAC mediante o instrumento do apostilamento. Cabe ao gestor,
como ja apontado, avaliar os riscos juridicos, o que abrange: identificar as possiveis invalidagdes,
ilicitudes e responsabiliza¢do dos agentes publicos envolvidos na celebragao do TAC. Mas, para
além disso, cabe ao gestor, como ocupante da linha de frente do controle dos negocios celebrados
com a Administracdo, mapear todos os riscos (nio somente os juridicos) na realizacdo desse

apostilamento, a fim de combaté-los de forma eficiente.

Veja-se: a atuagdo do gestor ¢ ampla e a sua posi¢do ¢ de dianteira. Faz
sentido que assim seja, at¢ por uma questdo de capacidade institucional — as estruturas
administrativas da gestdo publica contam com um corpo de servidores e de empregados com
diferentes expertises, o que lhes permitem mapear para além de riscos juridicos nos negdcios
celebrados com a Administragdo. E nessa analise, também, que o gestor sopesara as razdes da
escolha da solugdo de apostilamento e as vantagens em face dos riscos a serem objeto de reflexao.

Dito de outra maneira: trata-se de um refor¢o do dever de motivagao.

2 HEINEN, Juliano. Comentarios a Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos. 2. Ed. ver. Ampl. e atual. Sdo

Paulo: Editora Juspodiym, 2022, p. 884.
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Uma tultima observacdo nesse ponto. O adequado mapeamento de riscos ¢
importante para lastrear a propria atuacdo do gestor, que estd submetida a um controle de
legalidade e de integridade. Com efeito, o art. 22 da Lei de Introdu¢do as Normas do Direito
Brasileiro — LINDB prevé que o controle de legalidade “de ato, contrato, ajuste, processo ou
norma administrativa” considere as circunstancias concretas em que tomada a decisdo pelo gestor
publico. Se de um lado o art. 22 exige que ndo sejam desprezadas no controle de legalidade as
circunstancias concretas em que o gestor publico decide, de outro traz como contrapartida o dever
desse mesmo gestor apontar, sempre que possivel e quando as circunstancias reais permitirem,
quais os riscos reais que foram por ele sopesados — o que envolve, por exemplo, a indicagdo do

porqué de ter feito uma escolha quando existir outra de menor risco cabivel.

11. O papel da Advocacia Publica na gestao de riscos. O regime de cooperacao entre o gestor

e 0 advogado publico no controle de riscos.

A andlise de riscos ndo €, porém, atividade exclusiva do gestor publico. Trata-
se, como visto, de atividade com trés linhas de defesa. E a segunda linha de defesa é justamente

ocupada pelo advogado publico (art. 169, II da Lei n°® 14.133/21).

A Constitui¢do erige a Advocacia Publica a categoria de fun¢do essencial a
justiga, atribuindo aos advogados publicos as fungdes de representacdo judicial e consultoria
juridica das unidades federadas (arts. 131 e 132 da CRFB). A Procuradoria Geral do Estado ¢, nesse
cendrio, qualificada como 6rgdo central do sistema de supervisio dos servicos juridicos da

Administracio Direta e Indireta no ambito do Poder Executivo (art. 176, caput da CERJ).

Hé uma estrita vinculagdo das fung¢des desempenhadas pelos advogados
publicos com as nogdes de legitimidade democratica, governabilidade e controle de juridicidade
dos atos estatais. E por isso que as fungdes institucionais basicas dos advogados publicos —

consultoria juridica e representagéo judicial — devem ser pensadas e reconduzidas a esses valores.?

3 "Parece-me que a Advocacia Publica é reservada a elevada missdo de estabelecer a comunicagdo entre os
subsistemas sociais da politica e do direito, e a tarefa institucional de compatibilizar as politicas publicas legitimas.
definidas por agentes publicos eleitos, ao quadro de possibilidades e limites oferecidos pelo ordenamento juridico".
BINENBOJM, Gustavo. A Advocacia Publico e o Estado Democratico de Direito. Revista Eletronica de Direito do
Estado (REDE), Salvador, Instituto Brasileiro de Direito Publico, n® 31, julho/agosto/setembro de 2012. Disponivel
em <https://www.direitodoestado.com.br/artigo/gustavo-binenbojm/a-advocacia-publica-e-o-estado-democratico-de-

direito>. Acesso em 08/05/2025.
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Nessa linha de raciocinio, a emissdo de pareceres juridicos em nome do
Estado, no exercicio de uma andlise de juridicidade, ¢ atividade realizada pelos advogados
publicos que esta inserida na segunda linha de defesa do art. 169 da Lei n® 14.133/21. Veja-se: as
trés linhas de defesa atuam em um regime de cooperacao, isto ¢, uma complementando a outra. A

primeira linha ndo prevalece sobre a segunda que nao prevalece sobre a terceira.

E sob esse enfoque que o presente parecer, que possui um carater meramente
opinativo, busca ndo somente indicar que ha riscos juridicos em implementar altera¢cdes no TAC
via apostilamento como também recomendar ao gestor publico que, no exercicio de seu papel de
primeira linha de defesa, mapeie todos os riscos de eventual decisdo pelo apostilamento no caso
concreto. Isso inclui justificar o porqué da adog@o do apostilamento em detrimento da decisdo pela

adog¢do de um termo aditivo.

IV. Conclusao.

Diante do exposto, entendemos que a solugdo juridica apresentada pela
Procuradora do Estado VANESSA HUCKLEBERRY PORTELLA SIQUEIRA no Parecer n’
14/2025 — SEFAZ/SUBJUR/VHPS (doc. SEI1 94949883), que apontou pela possibilidade, mediante
condicdes, de atualizagdo dos valores pactuados em TAC por meio de apostilamento, ¢ juridica e
tecnicamente vidvel. No entanto, ¢ decisdo que atrai riscos juridicos ao gestor, os quais devem ser

por ele sopesados.

Nesse cenario, e na busca de um didlogo cooperativo com o gestor publico no
controle preventivo de riscos de suas decisdes (arts. 11 e 169 da Lei n° 14.133/2021),
recomendamos a devolugdo do processo ao gestor para uma analise com sopesamento entre as
razdes que justificam a escolha da solu¢do aventada e os riscos de que o mecanismo eleito implique
prejuizo ao Estado e a gestdo da coisa publica. Vale dizer, para que se declinem os argumentos
favoraveis a adogdo do apostilamento, em detrimento da celebracdo de termo aditivo que, nos

termos do proprio parecer examinado, traz maior seguranga juridica.



Ato continuo, pede-se uma nova submissao a esta Procuradoria.

E o parecer. A d. PG-02.
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