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RESUMO

O presente trabalho objetiva a correlagdo entre as atualizagdes do ordenamento juridico
brasileiro a respeito da responsabiliza¢do dos administradores publicos e o posicionamento do
Tribunal de Contas da Unido na tomada de decisdes no ambito do controle externo. Em especial,
avaliam-se as alteragdes promovidas pela Lei n® 13.655/2018, que inseriu dez novos artigos na
Lei de Introdugao as Normas do Direito Brasileiro, e o Decreto n® 9.830/2019, que colaborou a
primeira normativa, suprimindo controvérsias hermenéuticas e pacificando entendimentos.
Adota-se 0 método dedutivo e eminentemente descritivo, partindo-se das premissas legais e
posicionamentos doutrinarios para, posteriormente, analisar dados jurisprudenciais e operar a
conclusdo. Dividido em trés capitulos, o trabalho faz um estudo sobre a Lei de Introdugao as
normas do Direito Brasileiro e os artigos acrescidos, assim como o intuito do legislador e os
objetivos praticos da nova normativa, seguida de uma avaliagdo mais precisa a respeito da
responsabilizacdo dos administradores publicos, com foco no art. 28 acrescido pela Lei n°
13.655/18 e o Decreto n° 9.830/19, relacionando-se controvérsias na compreensao dos
dispositivos e o objetivo inicial de garantir maior inovagdo para a Administracdo Publica. Por
fim, busca-se a avaliagdo do posicionamento do Tribunal de Contas da Unidao sobre o tema,
tratando-se de suas fun¢des e dos entendimentos pretéritos sobre a verificacdo do elemento
subjetivo na conduta do agente publico, para entdo se operar a avaliacdo e discussao
jurisprudencial sobre a aplicacao da nova lei e do decreto nas suas decisdes e o atendimento das
expectativas criadas através da edicao dos diplomas normativos.

Palavras-chave: Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro. Lei n° 13.655/18. Artigo
28. Administrador Publico. Decreto n® 9.830/19. Tribunal de Contas da Unido. Elemento
subjetivo.



ABSTRACT

This paper presents the connection between the Brazilian Law updates about the accountability
of public administrators and the Union’s Court of Counts’ positioning in the decision-making
process in the scope of external control. In special, the study analyzes the alterations promoted
by the Law n. 13.655/2018 and the Decree n. 9.830/2019, which collaborated with the first
normative, suppressing hermeneutic controversies and settling understandings. The study
adopts the deductive method and eminently descriptive, using the legal premises and doctrinal
positions to, then, analyze legal precedents and formulate the conclusion. Divided into three
chapters, the paper studies the Lei de Introduc¢ao as Normas do Direito Brasileiro and the added
articles, as well as the Legislator’s will and the new normative’s practical objectives, followed
by a more precise evaluation of the public administrators’ accountability, focusing in the 28°
article, added by the Law n. 13.655/18 and the Decree n. 9.830/19, relating controversies in the
articles’ understandings and the initial goal to assure innovation to the public administration.
At last, the study aims to evaluate the Union’s Court of Counts’ position about this theme,
referring to its functions and former understandings about the subjective element’s verification
and precedents discussion about the new law and the Decree’s application in its decisions and
the correspondence to the expectations raised by the normatives’ creation.

Keywords: Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro. Law n. 13.655/18. 28° Article.
Public administrator. Decree n. 9.830/19. Union’s Court of Counts. Subjective element’s.
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1 INTRODUCAO

A responsabilizacao ¢ o ponto focal da aplicagdo do direito. Antes do estabelecimento
de normas de conduta ou o regimento de relagdes interpessoais, o objetivo do mundo juridico
¢ a penalizagdo daquele que infringe o que pode ser considerado como aceitavel em uma
comunidade.

A expressao maxima da responsabilizacao, e também de onde partiu, nos primoérdios,
o interesse a criacdo de estatutos juridicos — em cada qual das sociedades que possam ser
avaliadas como paradigma — ¢ o Direito Penal, por meio do qual se impde, até os dias atuais, o
sancionamento sobre o proprio individuo, restringindo sua liberdade ou, em casos graves e a
depender da regidao do globo, o cerceamento de sua vida.

Contudo, a manifestacdo da responsabilizacao, da-se, ainda, nas esferas civel e
administrativa, podendo direcionar-se também ao préprio Estado, assim como aos seus agentes,
estes, pelo desenvolvimento das atividades funcionais de forma irregular, conflitando com o
interesse publico — e podendo ensejar sangdes de ordem patrimonial ou restrigoes faticas, a
expressao de direitos politicos, a continuidade nas fungdes ou as negociagdes face ao Poder
Publico.

A penalizacdo de agentes integrantes da Administragdo, em maioria dos casos, vem
atrelada a violagdes praticadas em detrimento do préprio Estado, quebra de deveres funcionais
que, em maioria dos casos, geram lesdes ao erario, prejudicando o exercicio de tarefas em prol
do administrado e o regular funcionamento dos vetores da atuacao estatal.

No Brasil, conflitando-se as atuagdes irregulares de gestores improbos (voltados, o
mais das vezes, ao enriquecimento ilicito em desfavor da Administracdo), a atuagdo judicial,
policial e dos d6rgaos de controle externo desenvolveu-se demasiadamente, em decorréncia,
especialmente, de crises que tomaram espago nos ultimos anos em decorréncia de movimentos
de corrupcao lato sensu.

Tanto através de movimentacao legislativa superior, quanto de decisdes de cunho mais
repressivo, foram evidentemente elevados os graficos da responsabilizacdo na Administracao,
com destaque aos gestores de maior grau hieradrquico, responsaveis, em tese, pela fiscalizagdo
das a¢des de uma série de individuos, 6rgaos e pareceres emitidos.

E em ascensdo constante a responsabilizacdo e o recrudescimento da avaliacdo fatica
para o fim da aplicacdo de sangdes, passaram parcela de especialistas na disciplina de Direito

Administrativo a reconhecer face diversa desse movimento, consistente na inseguranga do
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administrador honesto na tomada de decisdes, pelo receio da penalizagdo em razdo de meros
descuidos ou divergéncias interpretativas em relacao aos tribunais.

Assim ¢ que, avaliando as circunstancias faticas reflexas da rigidez do sistema
repressivo a corrupgdo, evidenciou-se verdadeira inagdo dos administradores, que passaram a
conter ideias inovadoras em aten¢ao aos mecanismos multifacetados da responsabilizagao.

Através de estudos acurados, voltados ao reconhecimento do equilibrio entre a
necessaria responsabilizacao dos agentes publicos improbos ¢ o desenvolvimento pleno das
atividades pelos gestores — o que, inequivocamente, enseja a verificacdo de erros e acertos na
esfera pratica —, foi desenvolvido projeto de novos dispositivos legais, voltados a atuagdo dos
julgadores, para avaliagdo do interesse publico também na tomada de decisdes a fins de
responsabilizagdo.

E estes dispositivos, apos discussdes em ambas as casas legislativas e sancionamento
presidencial parcial, vieram a materializar-se na Lei n® 13.655, de 25 de abril de 2018, que, em
destaque, determinou em seu art. 28 a restricdo da avalia¢do do elemento subjetivo dos agentes
publicos as hipdteses de dolo ou erro grosseiro — conceitos estes melhor discriminados pelo
ordenamento a posteriori, através da edicdo do Decreto federal n° 9.830, de 10 de junho de
2019.

Com escopo de avaliar ambos os noveis diplomas normativos, o presente Trabalho de
Conclusdo de Curso, vinculado ao Centro de Ciéncias Juridicas da Universidade Federal de
Santa Catarina, apresenta estreita relacdo tedrica com a area de Direito Administrativo, tendo
por objeto de estudo a andlise da efetividade dos dispositivos acrescidos que atualizaram a
disciplina da responsabilizacdo de administradores publicos na esfera pratica.

Trazendo os olhares, em especial, ao dmbito do controle externo da Administragao,
que compreende parcela de relevo no espaco das medidas sancionatorias dos gestores publicos
— e, como dito, mostra-se cada vez mais repressivo —, surgiu o problema, o qual esta pesquisa
propds-se a resolver: qual o modo de avaliagdo adotado pelo Tribunal de Contas da Unido para
promover a responsabiliza¢do de administradores publicos apds a edigdo da Lei n® 13.655/18 ¢
do Decreto regulamentador n® 9.830/19?

A hipotese ¢ no sentido de, ao revés da aplicagdo acurada dos noveis dispositivos,
dialogando os fatos concretos com a realidade e os intentos do administrador, a Corte de Contas
venha, atentando-se unicamente aos aspectos técnicos que envolvem a avaliagdo dos danos

causados a Administracao, manter-se a utilizagdo de conceitos vagos acerca dos elementos
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subjetivos para fins de responsabilizagdo, cristalizando o ambiente de inseguranca juridica
existente antes da edi¢do das normas (e que lhe ensejou a criagdo).

Logo, a pesquisa tem por objetivo geral analisar as decisdes do 6rgdo do controle
externo que tratem especificamente da responsabilizacdo de agentes publicos por atos lesivos a
Administragdo Publica e lhe avaliem a existéncia de elementos subjetivos, atendendo (ou nao)
aos ditames das novas frentes, inauguradas pelos dois diplomas legislativos mencionados.

Como objetivos especificos, tém-se de realizar uma pesquisa bibliografica sobre a Lei
n°® 13.655/18, avaliando-se pormenorizadamente o intuito doutrinario inserido em sua edigao,
os procedimentos prévios a sua publicacdo e a completude da normativa, trazendo-se
disposi¢des sobre cada qual dos artigos e aspectos acrescentados na apreciacdo da atuagdo
administrativa, através de andlise hermenéutica; ainda, tratar da mudanga apresentada
especificamente pelo art. 28, que apresentou novos moldes a evidéncia do elemento subjetivo
nas agdes, as inconclusdes acerca de sua redacdo e o Decreto n® 9.830/19, em especial o capitulo
reservado a “Responsabilizagdo do Agente Publico”; indicar a fun¢do do TCU no controle
externo da Administragdo e avaliar os posicionamentos destacados na doutrina sobre suas
manifestagdes nessa seara; assim como, através de pesquisa jurisprudencial, evidenciar quais
os modos de decidir desta Corte, em momento pretérito a edi¢do das normas, entre a Lei n°
13.655/18 e seu respectivo Decreto, e apés concluidas as inovagdes.

Por fim, com aporte tedrico suficiente, face as decisdes colhidas e organizadas em
delimitagdes temporais, operar, em analise hermenéutica, a verificagdo do cunho das decisdes
do Tribunal de Contas da Unido, apreciando-se a correspondéncia da hipotese.

Nesses termos, o método de abordagem serd o dedutivo, porquanto a exposi¢ao partira
de categorias mais amplas, como a defini¢do das disposicdes e objetivos da Lei n® 13.655/18 e
do Decreto n°® 9.830/19, para se obterem conclusdes sobre o prisma jurisprudencial acerca da
responsabilizacdo dos administradores publicos. Os métodos procedimentais utilizados serdo o
descritivo, nos dois primeiros capitulos e parte do terceiro, e o analitico, em parte outra do
terceiro capitulo. As técnicas de pesquisa serdo jurisprudencial, doutrinéria, legislativa,
constitucional e documental a respeito do tema abordado.

Em vista do exposto, alids, a atualidade do tema ¢ notdria, uma vez que, realizada a
edicao da Lein® 13.655 no ano de 2018 e do Decreto n® 9.830 em 2019, a avaliagdo da atuacao
do Tribunal de Contas da Unido se dd no campo presente, mormente quando a adesdo as novas
perspectivas juridicas demanda tempo, dado lapso para a atualizacdo dos julgadores, o

recebimento dos feitos afetos e a formagdo do convencimento a partir de situagdes concretas.
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A inovagdo e a relevancia desta pesquisa consistem em, mais do que avaliar os
dispositivos que importaram em alteragdes no campo da responsabilizacdo do agentes, opor as
novas determinagdes a sua aplicacdo na ordem pratica, a fim de identificar a efetividade dos
diplomas e fornecer aporte aos individuos envolvidos na relagdo, em essencial os
administradores que se veem alvo de responsabilizacao.

Dividido este trabalho em trés capitulos, de inicio, sera tratada pormenorizadamente a
Lei n°® 13.655/18, indicando-se sua correlacao com a Lei de Introdu¢do as Normas do Direito
Brasileiro, as razdes de sua edicao, o projeto legislativo correspondente, assim como a san¢ao
e os vetos presidenciais, acompanhados da avaliagdo de cada qual das atualizag¢des insertas, o
panorama geral da norma e os principios juridicos essenciais em seu corpo.

Em seguida, avaliar-se-a4 em especial o art. 28 inserido na LINDB por for¢a da Lei n°
13.655, sua influéncia na avaliagao do elemento subjetivo dos agentes publicos para fins de
penalizagdo, o incentivo a atuagdo inovadora em suas fungdes, a defini¢do doutrinaria de seus
elementos e o Decreto n° 9.830/19, especialmente em seus artigos voltados a defini¢do da
responsabilizacdo do gestor publico.

Por derradeiro, a atencao sera voltada a atuacdo do Tribunal de Contas da Unido,
verificando-se suas funcdes no controle externo dos Poderes da Republica, as figuras
doutrindrias adotadas em momento prévio a vigéncia da Lei n® 13.655/18 e, essencialmente,
avaliando-se os precedentes representativos da avaliacdo tematica nos julgados da Corte de
Contas, antes da Lei, entre a vigéncia desta e a publicagdao do Decreto regulamentador, e quando
encerradas as atualiza¢des normativas.

A presente Monografia sera encerrada através das Consideragdes Finais, através das
quais serdo resgatados, sinteticamente, os temas abordados durante o estudo e, na sequéncia,
apresentada delimitacdo dos resultados colhidos na pesquisa jurisprudencial e sua
conformidade com a nova ordem jurisdicional administrativa.

Ademais, impende ressaltar que a aprovagdo deste Trabalho de Conclusdo de Curso
ndo representa o endosso do Professor Orientador, da Banca Examinadora, e do Curso de
Graduacdao em Direito do Centro de Ciéncias Juridicas da Universidade Federal de Santa

Catarina, acerca das ideias ou conclusdes nele expostas.



2 A LEI 13.655/2018 E AS ALTERACOES A LEI DE INTRODUCAO AS NORMAS DO
DIREITO BRASILEIRO

Em 25 de abril de 2018, foi publicada a Lei n° 13.655, que realizou a inclusdo de dez
novos dispositivos (artigos 20 a 30, a exce¢ao do 25) no Decreto-Lei n® 4.657/42, chamada Lei
de Introdugao as Normas do Direito Brasileiro, ou simplesmente LINDB.

A nova normativa apresentou disposigoes relacionadas mais especificamente ao direito
publico e representou uma quebra de paradigmas, com o objetivo de garantir seguranga

hermenéutica 2 Administragdo Ptiblica, com os olhos voltados a atuagdo do controlador’.

2.1 ALINDB E A REGULACAO DO DIREITO PUBLICO NO BRASIL

A Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro, ou LINDB, ¢ reconhecida por
seu objetivo de compor um conjunto de regras de “superdireito”, aplicavel a todos os ramos do
ordenamento juridico brasileiro, publico ou privado.

Em sua extensao, sao encontradas disposigoes acerca da soberania nacional, a vigéncia
e eficacia de normas, bem como critérios para solug@o de conflitos no tempo e no espago, além
de pardmetros para interpretacdo normativa’. Em sua esséncia, trata-se de uma lei de caréter
instrumental, estritamente técnica, que se restringe a operabilidade das demais leis, sem se ater
diretamente aos fatos sociais — ainda quando se refere ao Direito Internacional Privado®.

Contudo, criada sob a égide da Constituicao de 1937, a normativa, na origem, tinha
intima relagdo com o ramo de direito civil, sendo nomeada Lei de Introdugdo ao Codigo Civil
(LICC). Foi responsavel, inclusive, em sua edicdo, pela revogacdo do Codigo Bevilaqua
(Cédigo Civil de 1916 —Lein®3.071) e de grande parte dos principios que o haviam inspirado®.

Com a passagem dos anos, a entdo LICC foi alvo de varias alteragdes, assumindo

carater de norma dispositiva para todo o ordenamento, ndo mais dependente do ramo de direito

' TARTUCE, Flavio. Direito Civil: lei de introdugdo e parte geral. v.1, 15. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019. Nio
paginado, 1. 1.4.

2 GAGLIANO, Pablo Stolze. Novo curso de direito civil. v.1: parte geral. 21. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacio,
2019. Nao paginado, 1. 3.1.

3 NADER, Paulo. Curso de direito civil, volume 1: parte geral. 11. ed. rev. ¢ atual. Rio de Janeiro: Forense, 2018.
Nao paginado, 1. 10.

4 CARVALHO, Morgana Bellazzi de Oliveira. A lei n° 13.655/2018 e seus efeitos para o controle da
Administracao Publica. Rev. Controle. v. 17. n. 2, pp. 305-333, jul-dez. 2019, pp. 310-311. Disponivel em:
https://revistacontrole.tce.ce.gov.br/index.php/RCDA/article/view/529. Acesso em: 08 fev. 2020.
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civil, razdo pela qual, alids, com o advento do Cédigo de 2002, ndo chegou a sofrer quaisquer
alteragdes”.

Nesse sentido, com objetivo de demonstrar seu carater integrador, com abrangéncia
para todo o ordenamento, em 30 de dezembro de 2010, foi publicada a Lein® 12.376, que alterou
a denominag¢do da normativa para o atual Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro
(LINDB).

Apos tal inovagdo, apenas por meio da Lei n° 13.655, que trata o presente trabalho,
voltou a ser atualizada a LINDB. Esta, que entdo possuia apenas 19 artigos, a partir de 25 de
abril de 2018, recebeu dez novos dispositivos, por meio do diploma que se intitulou Lei de
Seguranga para a Inovagio Piblica®.

Como o proprio nome pelo qual foi batizada enuncia, a Lei n. 13.655/18 nasceu com
0 objetivo de dar maior seguranga juridica na criagdo e aplicacdo do direito publico,
notadamente porque o expressivo aumento de regras sobre processo e controle da
Administragdo — motivado pelos inimeros casos de corrupg¢do reprimidos nos ultimos anos —
acabou por gerar um ambiente de incerteza e imprevisibilidade para os gestores publicos,
causando paralisia na tomada de decisdes’.

Segundo Flavio Tartuce, a 13.655/18 veio com o objetivo de ser um remédio a
instabilidade normativa para os agentes publicos e para os atos administrativos, os quais ficam
a mercé das interpretagdes juridicas exaradas notadamente pelos 6rgos de controle.®

Tendo como escopo a inser¢ao de diretrizes hermenéuticas, € mesmo principiologicas,
voltadas a criagdo e aplicagdo a todo o direito publico, houve a opgao politico-legislativa pela
inclusdo das noveis disposi¢des na ja existente LINDB, em detrimento da criagdo de um
instrumento auténomo para tal’. Como indicado no Enunciado n° 1 do Instituto Brasileiro de

Direito Administrativo (IBDA), “as expressoes ‘esfera administrativa, controladora e judicial’®

> FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Curso de direito civil: parte geral e LINDB. 15. ed. rev.
ampl. e atual. Salvador: Juspodium, 2017, p. 116.

¢ MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n® 13.655/2018 (Lei
da Seguranca para a Inovagao Publica). Belo Horizonte: Forum, 2019, p. 19.

7 Ibid. pp. 129-130.

8 TARTUCE, Flavio. Direito Civil: lei de introdugdo ¢ parte geral. v.1, 15. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019, 1.
Nao paginado, 1. 1.4.

> CARVALHO, Morgana Bellazzi de Oliveira. A lei n° 13.655/2018 e seus efeitos para o controle da
Administracdo Publica. Rev. Controle. v. 17. n. 2, pp. 305-333, jul-dez. 2019, p. 313. Disponivel em:
https://revistacontrole.tce.ce.gov.br/index.php/RCDA/article/view/529. Acesso em: 08 fev. 2020.
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contidas na LINDB [art. 20] abrangem o exercicio de todas as fung¢des estatais que envolvam
aplicagdo do ordenamento juridico”!°.

No entanto, o posicionamento ndo encontrou campo pacifico na doutrina nacional, que
divergiu quanto a adequagdo dos dispositivos da Lei n° 13.655/18 no diploma ja existente.

Parcela de juristas advogou no sentido da correta relacdo entre o novo diploma e a
LINDB, considerando terem sido inseridas normas gerais norteadoras de decisdes nas esferas
administrativa, controladora e judicial'!. De outro lado, com forga os civilistas, que sustentaram
a melhor conformidade das regras trazidas pela Lei n® 13.655/18 com a edicdo de legislagao
autonoma, discordando dos primeiros, visto que relacionada a matéria propriamente ao direito
publico, ndo possuindo o carater orientador do sistema como todo, necessario para a sua
inclusdo ao lado dos demais dispositivos da LINDB!2.

De qualquer modo, ¢ certo que a Lei n° 13.655 de 2018 ja foi publicada e entrou em
vigor, realizando alteragdes na Lei de Introdug@o as Normas do Direito Brasileiro. E, consoante
Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Véras de Freitas, “inaugurou um novo standard
de interpretacdo das normas de direito ptiblico”!?.

Desta feita, embora estejam em seu objetivo central voltadas a regulamentacao dos
atos e decisdes de administradores e controladores publicos e juizes, ou seja, com foco ao direito
publico, suas prescricdes poderdo vir a serem aplicadas para todas as esferas politico-
administrativas e, além, ¢ claro, da esfera privada, considerando a natureza do diploma em que

foram inseridas'#, sem prejuizo do que consta no Cédigo de Processo Civil'>.

10 Seminario promovido pelo IBDA aprova enunciados sobre a LINDB. Direito do Estado. 21 jun. 2019.
Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/noticias/seminario-promovido-pelo-ibda-aprova-enunciados-
sobre-a-lindb. Acesso em: 15 mar. 2020.

1'Tbid. p. 313

12 GAGLIANO, Pablo Stolze. Novo curso de direito civil. v.1: parte geral. 21. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educagio,
2019. Néo paginado, 1. 3.7.

13 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n° 13.655/2018 (Lei
da Seguranca para a Inovacao Publica). Belo Horizonte: Férum, 2019, p. 168.

14 NOGUEIRA JUNIOR, Alberto. Comentéarios sobre a lei da seguranca juridica e da eficiéncia: lei n° 13.655,
de 25 de abril de 2018. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2019, p. 5.

S TARTUCE, Flavio. Direito Civil: lei de introducdo e parte geral. v. 1, 15. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019, 1.
Nao paginado, 1. 1.4.
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2.2 AELABORACAO DA NOVA NORMATIVA

A Lei n° 13.655/2018 teve sua origem no Projeto de Lei do Senado n® 349/2015,
apresentado pelo Senador Antonio Anastasia (PSDB/MG), que colheu inspiragdes dos projetos
desenvolvidos na Sociedade Brasileira de Direito Publico (SBDP), em parceria com a Escola
de Direito de Sao Paulo da Fundagdo Getulio Vargas (FGV), em frente da qual estavam os
professores Carlos Ari Sundfeld e Floriano de Azevedo Marques Neto, respectivamente!®.

Apo6s o tramite no Senado Federal entre os anos de 2015 e 2017, a proposta seguiu
para a Camara dos Deputados, onde assumiu a numeragdo PL n° 7.448/2017. Partindo para a
sang¢do presidencial sem quaisquer alteragdes, foi alvo de relevantes discussdes acerca de seu
conteudo, sofrendo duras criticas por parte de associagdes de magistrados de ambito nacional,
da Procuradoria Geral da Republica e, também, do Tribunal de Contas da Unido.

Ao final do processo legislativo, passou por analise da Presidéncia da Republica, que
operou substanciais vetos, por questdes de inconstitucionalidade e contrariedade ao interesse
publico. Assim, em 25/04/2018, foi publicada a Lei n® 13.655/2018, com vigéncia imediata em

relacdo a maioria de seus dispositivos!’.

2.2.1 A necessidade imperiosa de reforma legislativa

Até a apresentacao do Projeto de Lei no Senado n°® 349/2015, a parceria entre a SBDP
e a FGV Direito Sao Paulo realizou grande pesquisa académica na area de direito publico, com
o fito de identificar os entraves do sistema entdo vigente.

Ao invés de ter como base abstragdes como os principios da supremacia do interesse
publico ou da dignidade da pessoa humana, a pesquisa elaborada por Carlos Ari Sundfeld e
Floriano de Azevedo Marques Neto foi amplamente empirica'®. Seu objeto de anélise foram as

concepcdes legislativas do Brasil nos ultimos 80 anos a respeito da constru¢do do interesse

16 NOGUEIRA JUNIOR, Alberto. Comentdrios sobre a lei da seguranca juridica e da eficiéncia: lei n® 13.655,
de 25 de abril de 2018. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2019, p. 1.

7 CARVALHO, Morgana Bellazzi de Oliveira. A lei n° 13.655/2018 e seus efeitos para o controle da
Administracao Publica. Rev. Controle. v. 17. n. 2, pp. 305-333, jul-dez. 2019, pp. 308-310. Disponivel em:
https://revistacontrole.tce.ce.gov.br/index.php/RCDA/article/view/529. Acesso em: 08 fev. 2020.

¥ MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n° 13.655/2018 (Lei
da Seguranca para a Inovac¢iao Publica). Belo Horizonte: Forum, 2019, p. 21.
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publico, o tratamento da autoridade publica e os papéis dos poderes do estado e dos 6rgaos
constitucionais autonomos.

Diante desse movimento, foram identificados dois problemas fundamentais. O
primeiro, de que as leis sobre a atuagao dos 6rgaos, muito pontuais e fragmentadas, ndo eram
capazes de lidar com a constru¢do do interesse publico para além do ramo da Administragao.
O segundo, de que a gestdo publica no Brasil teria se tornado fragilizada, muitas vezes por conta
de avaliagdes apressadas e superficiais'’.

Em relagdo ao primeiro dos impasses diagnosticados, ainda que a Constituicdo Federal
e 0 sem numero de atos normativos que a seguiram tenham dado maior densidade ao direito
publico e seus institutos, ainda era necessaria uma norma uniformizadora dos preceitos gerais,
para reger sua aplicagdo e regular tanto a atuagdo da Administragdo quanto a relagao dela com
os administrados®.

O aumento das regras sobre processos e controle da Administracdo provocou o
aumento da incerteza e da imprevisibilidade e esse efeito negativo estava por colocar em risco
os ganhos de estabilidade institucional’!. E, consoante Carlos Ari Sundfeld e Floriano de
Azevedo Marques Neto, reformas pontuais ja nao conseguiam fazer a diferenga, visto que a
maioria dos problemas decorriam de caracteristicas estruturais?2.

Os referidos docentes perceberam entdo a correlacdo da identidade funcional da antiga

LICC com a espécie de normas que estavam concebendo. A inclusdo de dispositivos em uma

9 SUNDFELD, Carlos Ari. Uma lei geral inovadora para o Direito Publico. Jota. 03 out. 2017. Disponivel em:
https://www jota.info/paywall?redirect to=//www .jota.info/opiniao-e-analise/colunas/controle-publico/uma-lei-
geral-inovadora-para-o-direito-publico-31102017. Acesso em: 06 fev. 2020.

20 SUNDFELD, Carlos Ari; JURKSAITIS, Guilherme Jardim. Uma lei para dar mais seguranca juridica ao
direito publico e ao controle. Transformacdes do direito administrativo: consequencialismo e estratégias
regulatdrias. Rio de Janeiro: Escola de Direito do Rio de Janeiro da Fundacdo Getllio Vargas, 2016, pp. 21-24.
Disponivel em: https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/18009/Transforma%C3%A7%C

3%B5es%20d0%20Direito%20Administrativo.pdf?sequence=4&isAllowed=y. Acesso em: 23 mar. 2020.

2IARAGAO, Alexandre Santos de. Artigo 21. Seguranca juridica e qualidade das decisdes publicas: desafios
de uma sociedade democratica. Senado Federal, Brasilia, 2015, pp. 20-22. Disponivel em:
http://anastasia.com.br/wp-content/uploads/2015/09/segurancajuridica.pdf. Acesso em 23 mar. 2020.

22 SUNDFELD, Carlos Ari; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Seguranca juridica e eficiéncia na Lei
de Introducio ao Direito Brasileiro. Seguranca juridica e qualidade das decisdes piiblicas: desafios de uma
sociedade democratica. Senado Federal, Brasilia, 2015, pp. 7-8. Disponivel em: http://anastasia.com.br/wp-
content/uploads/2015/09/segurancajuridica.pdf. Acesso em: 23 mar. 2020.



23

lei de carater geral, ja existente e reconhecida, seria um remédio a dificuldade de se obter
seguranca juridica por meio de reformas setoriais ou legislagdes pulverizadas®.

Com relagdo a segunda problematica, restou claro que nao bastaria mais ao julgador
proferir qual o direito ou qual principio incidente na hipdtese. Seria necessario de sua parte
motivar adequadamente, tendo em vista os efeitos da decisdo no caso concreto e a possibilidade
de solucdes alternativas, cujas razdes deveriam ser ponderadas e expostas>*.

Diante da ampla incerteza quanto a decisao das atividades de controle, identificou-se
também uma tendéncia a paralisia do servigo publico, dado o clima de terror nos
administradores que a auséncia de parametros objetivos para julgamento e o labirinto
sancionatério podem criar.

Assim, em decorréncia do identificado alto grau de subjetividade das decisoes,
mecanismos foram orquestrados pelos pesquisadores para a defesa do administrador publico na
tomada de decisdes. Um sistema de transicdo adequado, no que se refere & mudanca de
posicionamentos dos 6rgaos de controle, assim como a impossibilidade de nova interpretagdo
prejudicial a atos anteriores e a responsabilizacao apenas em caso de dolo ou erro grosseiro do
agente publico foram inspiracdes significativas.

Colhendo do pragmatismo norte-americano®’, percebeu-se que, se decisdes sdo
tomadas apenas com base em padrdes vagos, exigir do julgador que pense nos efeitos concretos
das alternativas decisorias que lhe sdo apresentadas e incorpore em seu julgamento essas
reflexdes deixaria os resultados menos sujeitos a criticas sobre uma possivel deficiéncia de

justificacdo?.

23 DINIZ, Eurico Marcos. et al. LINDB: objetivando os principios estruturantes do Direito. Conjur. 28 set. 2018.
Disponivel em:  https://www.conjur.com.br/2018-set-28/neffgv-lindb-objetivando-principios-estruturantes-
direito. Acesso em: 20 mar. 2020.

24 SUNDFELD, Carlos Ari; JURKSAITIS, Guilherme Jardim. Uma lei para dar mais seguranca juridica ao
direito publico e ao controle. Transformacdes do direito administrativo: consequencialismo e estratégias
regulatdrias. Rio de Janeiro: Escola de Direito do Rio de Janeiro da Fundacdo Getllio Vargas, 2016. pp. 21-24.
Disponivel em: https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/18009/Transforma%C3%A7%

C3%B5es5%20d0%20Direito%20Administrativo.pdf?sequence=4&isAllowed=y. Acesso em: 23 mar. 2020.

25 PEIXOTO, Leonardo Scofano. Lei que alterou a LINDB criou balizas para seguranca juridica de atos e
decisdes. Conjur. 03 mai. 2018. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2018-mai-03/leonardo-peixoto-lindb-
criou-balizas-seguranca-juridica. Acesso em: 15 mar. 2020.

26 LEAL, Fernando. Inclina¢des pragmaticas no direito administrativo: nova agenda, novos problemas. O caso
do PL 349/15. Transformacgoes do direito administrativo: consequencialismo e estratégias regulatorias. Rio de
Janeiro: Escola de Direito do Rio de Janeiro da Fundacdo Getllio Vargas, 2016, pp. 25-30. Disponivel em
https://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/18009/Transforma%C3%A7%C3%B5es%20d0%
20Direito%20Administrativo.pdf?sequence=4&isAllowed=y. Acesso em 23 mar. 2020.
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Se a atuagdo dos o6rgdos de controle ¢ fundamental em um ambiente democratico, essa
atuacdo ndo pode resultar em ambiente de incerteza e baixa previsibilidade, como infelizmente
ocorrido no Brasil nos tiltimos anos®’.

Assim, conjugando consideragdes realizadas a partir da observagao da dinamica
existente no campo do direito publico, no que diz respeito a aplicacdo das leis e a consideragao
das especificidades do caso concreto, o grupo de juristas chegou a proposta de inovacao da Lei

de Introducao as Normas do Direito Brasileiro.

2.2.2 O projeto de Lei 7.448/217 e suas tratativas

Finalizadas as pesquisas e completo o documento pelos idealizadores, o Projeto de Lei
do Senado chegou por meio do Senador Antonio Anastasia a protocolo e publicagao em 09 de
junho de 2015, recebendo o nimero 349/2015.

Pela proposta, a Lei conteria apenas dois artigos. O segundo deles, destinado a
defini¢do do periodo de vigéncia, e o primeiro, a determinar a inclusao de dispositivos no corpo
da Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro.

Seriam dez novos artigos na LINDB (de numeracao 20 a 29) todos com respectivos
paragrafos, com conteudo muito proximo aquele obtido ap6s o decurso do processo legislativo,
sancionado pelo Presidente da Republica®.

Conforme disposto pelos professores idealizadores, Carlos Ari Sundfeld e Floriano
Marques Neto, em suma, as diretrizes dispostas em tais artigos seriam as seguintes: (i) consagrar
novos principios gerais a serem observados pelas autoridades nas decisdes baseadas em normas
indeterminadas [os entdo numerados artigos 20 e 21]; (ii) conferir aos particulares o direito a
transi¢do adequada quando da criagdo de novas situagdes juridicas passivas [art. 22]; (iii)
estabelecer um regime juridico para negociagdo entre autoridades publicas e particulares [art.
23]; (iv) criar agdo civil publica declaratoria de validade, com efeito erga omnes, para dar
estabilidade a atos, contratos, ajustes, processos € normas administrativas [art. 24]; (v) impedir

a invalidacao de atos em geral por mudancga de orientacgao [art. 25]; (vi) disciplinar os efeitos

27 CARVALHO, Morgana Bellazzi de Oliveira. A lei n° 13.655/2018 e seus efeitos para o controle da
Administracio Publica. Rev. Controle. v. 17. n. 2, pp. 305-333, jul-dez. 2019, pp. 327. Disponivel em
https://revistacontrole.tce.ce.gov.br/index.php/RCDA/article/view/529. Acesso em 08 fev. 2020.

28 BRASIL. Tramitac¢io — Projeto de Lei do Senado n® 349, de 2015. Brasilia, DF: Senado Federal. Disponivel
em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/121664. Acesso em: 10 mar. 2020.
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da invalidag@o de atos em geral, para torné-los mais justos [art. 26]; impedir a responsabilizacio
injusta de autoridade em caso de revisao de suas decisdes [art. 27]; impor a consulta publica
obrigatoria para a edicdo de regulamentos administrativos [art. 28]; e determinar a
compensag¢do, dentro dos processos, de beneficios ou prejuizos injustos gerados para os
envolvidos [art. 29]%.

Em primeiro momento, no Senado Federal, foi designada relatora para a matéria, a
Senadora Simone Tebet. Segundo Carlos Ari Sundfeld, chegado o Projeto de Lei na primeira
casa legislativa, foi relevante o apoio do Poder Executivo no desenvolvimento da nova
normativa. Por iniciativa do entdo Ministro da Fazenda, Joaquim Levy, foram iniciados os
trabalhos da Comissdo de Constituigdo e Justica (CCJ) ja em agosto de 2015°°.

Apo6s a discussao de ideias entre os juristas, em 29 de marco de 2017, o documento
inicial foi aprovado na CCJ do Senado, com emendas. Fora alterada a numeragdo dos artigos a
serem inseridos na LINDB; suprimido o paragrafo tnico do art. 21; inserido paragrafo segundo
ao art. 22 e, principalmente, criado o artigo 30, a respeito da atuagdo das autoridades publicas
para aumentar a seguranca juridica na aplicacdo das normas, por meio de regulamentos,
sumulas administrativas, pareceres normativos, respostas € consultas — ao que foi visto com
bons olhos pelos juristas participantes da elaboragdo do documento inicial®!.

Na data de 10 de abril de 2017 foi aprovado o texto final do PLS n°® 349, sem quaisquer
altera¢des em relagdo ao documento elaborado pela Comissao de Constituigao e Justica da casa.
Finalmente, em 18 de abril de 2017, a Presidéncia do Senado operou o encaminhamento do
projeto a CAmara dos Deputados>2.

Na Camara, o documento tornou-se Projeto de Lei n® 7.448/2017 e teve como relator
designado o Deputado Federal Paulo Abi-Ackel. O projeto passou pela Comissdo de
Constituicao e Justica e de Cidadania (CCJC) sem emendas.

Apo6s, em 01/11/2017, foi alvo de recurso elaborado pela Deputada Erika Kokay
(PT/DF) e outros, que questionaram a brevidade da andlise dos dispositivos do projeto,

notadamente considerando sua relevancia para o cenario juridico nacional. Realizado,

2 Ibid.

30 SUNDFELD, Carlos Ari. Uma lei geral inovadora para o Direito Piblico. 31 out. 2017. Jota. Disponivel em:
https://www.jota.info/paywall?redirect to=//www .jota.info/opiniao-e-analise/colunas/controle-publico/uma-lei-
geral-inovadora-para-o-direito-publico-31102017. Acesso em: 06 fev. 2020.

31 Ibid.

32 BRASIL. Atividade Legislativa — Projeto de Lei do Senado n°® 349, de 2015. Brasilia, DF: Senado Federal.
Disponivel em: https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/121664. Acesso em 10 mar. 2020.
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posteriormente, o pedido de retirada do recurso (15/03/2018), foi o projeto encaminhado a
sangio presidencial em 05 de abril de 2018, dispensada a elaboragdo de redagao final®.

Nesse contexto, cinco dias apos (10/04/2018), um conjunto de associagdes nacionais
protocolou o Oficio n°® 219/2019, enderegado ao Presidente da Republica, sugerindo o veto
integral do PL n° 7.448. O documento fora elaborado pela Associagdo Nacional dos
Magistrados da Justica do Trabalho (ANAMATRA) e subscrito pela Associacdo dos Juizes
Federais do Brasil (AJUFE), Associagdo Nacional dos Procuradores do Trabalho (ANPT),
Associagdo Nacional dos Procuradores da Republica (ANPR), Associacdo Nacional dos
Membros do Ministério Publico (CONANMP) e pelo Sindicato Nacional dos Auditores Fiscais
do Trabalho (SINAIT).

Criticou-se por meio do Oficio o conjunto de expressdes abstratas existente no Projeto,
que tinha justamente o proposito de limitar que decisdes fossem tomadas com base em valores
juridicos abstratos, assim como a possivel criacdo de uma interpretacdo casuistica e arbitraria
com a Lei, por meio da previsdo da necessidade de verificagdo dos obstaculos e dificuldades
reais do gestor e as exigéncias das politicas de seu cargo na tomada de decisdes>*.

Na sequéncia, em 23 de abril de 2018, a entao Procuradora-Geral da Republica, Raquel
Dodge, também enviou Nota Técnica a Presidéncia da Republica postulando por veto integral
ao projeto, em razdo da possibilidade de prejuizos ao controle da Administracdo Publica e da
criagdo de mais inseguranca juridica ao direito pblico”.

No mesmo sentido foi o Tribunal de Contas da Unido, que encaminhou Anélise
Preliminar e Parecer em relagdo a cada qual dos dispositivos, impugnando-os. Em relagao a
este, por seu turno, foi especialmente elaborado documento pelos juristas Floriano de Azevedo
Marques Neto, Carlos Ari Sundfeld, Adilson de Abreu Dallari, Maria Sylvia Zanella di Pietro,

Margal Justen Filho, Roque Carazza e outros, nominado “Resposta aos comentarios tecidos

3 BRASIL. Tramitacio — PL 7448/2017. Brasilia, DF: Camara dos Deputados. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2130119. Acesso em: 10 mar.
2020.

3% CARVALHO, Morgana Bellazzi de Oliveira. A lei n° 13.655/2018 e seus efeitos para o controle da
Administracido Publica. Rev. Controle. v. 17. n. 2, jul-dez. 2019, pp. 308-309. Disponivel em:
https://revistacontrole.tce.ce.gov.br/index.php/RCDA/article/view/529. Acesso em: 08 fev. 2020.

35 BRASIL. Nota técnica conjunta n°® 1/2018. Ministério Publico Federal. Brasilia-DF, 11 abr. 2018. Disponivel
em: http://www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/ccr5/notas-tecnicas/docs/Nota%20Tecnica%201 2018.pdf. Acesso

em: 08 fev. 2020.



27

pela Consultoria Juridica do TCU ao PL n°® 7.448/2017"’, pelo qual se sustentou a pertinéncia
do projeto ao ordenamento juridico brasileiro®.

Acompanharam o Tribunal no questionamento do projeto também o Ministério
Publico junto ao TCU e o Ministério Publico da Unido (MPU)*’.

Inclusive, com o objetivo de promover o debate em torno do Projeto de Lei em foco,
na data de 23 de abril de 2018 (uma semana antes ao prazo limite para avalia¢do presidencial),
o TCU realizou evento na sua sede nacional, em Brasilia, com a presenga de juristas de todo o
Brasil, momento em que foi elaborado documento oficial com as impressdes e
posicionamentos*®.

Naio obstante as criticas levadas ao conhecimento do Poder Executivo, em 09 de maio
de 2018, foi operado veto apenas parcial pelo entdo Presidente da Republica Michel Temer, ao

qual decidiram os parlamentares por sua manuten¢ao, nao o derrubando.

2.2.3 A sancio e os vetos presidenciais

Embora nao tenha sido integral o veto realizado pelo Presidente da Republica, este
atingiu pontos relevantes do Projeto de Lei n® 7.448/2017°°. Apos a oitiva dos Ministérios do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, da Fazenda, da Transparéncia e Controladoria-Geral
da Unido (CGU) e Advocacia-Geral da Unido (AGU), foram vetados dos dispositivos a serem
acrescentados a LINDB o paragrafo tnico do art. 23; o art. 25 em sua integralidade; o inciso II
e o paragrafo segundo do art. 26; os paragrafos primeiro, segundo e terceiro do art. 28 e o

segundo do art. 29.

36 MARQUES NETO. et al. Respostas aos comentarios tecidos pela Consultoria Juridica do TCU ao PL n°
7.448/2017. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/dl/parecer-juristas-rebatem-criticas.pdf. Acesso em: 15
fev. 2020.

37BRASIL. Sancionado com vetos projeto que muda principios das decisdes de 6rgios publicos. 26 abr. 2018.
Camara dos Deputados. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/noticias/536817-sancionado-com-vetos-
projeto-que-muda-principios-das-decisoes-de-orgaos-publicos/. Acesso em: 06 mar. 2020.

38 BRASIL. Discussio do Projeto de Lei 7.448/2017. Tribunal de Contas da Unido. Palestrantes: Ministro
Raimundo Carreiro, et al. Brasilia-DF, 2018, pp- 07-08. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8 A8 188 1E669CF7C50166EESE12AA13CE.
Acesso em: 05 mar. 2020.

3 CARVALHO, Morgana Bellazzi de Oliveira. A lei n° 13.655/2018 e seus efeitos para o controle da
Administracio Publica. Rev. Controle. v. 17. n. 2, pp. 305-333, jul-dez. 2019, pp. 310. Disponivel em:
https://revistacontrole.tce.ce.gov.br/index.php/RCDA/article/view/529. Acesso em: 08 fev. 2020.
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As razdes dos vetos operados foram encaminhadas ao Presidente do Senado Federal
pelo Presidente da Repiiblica em 26 de abril de 2018, por meio da Mensagem n° 212/2018*.

No corpo do documento, especialmente, justificou-se o veto ao artigo 25 — que
dispunha acerca da possibilidade de propositura de acdo declaratéria de validade de ato,
contrato, ajuste, processo ou norma administrativa — em fungdo da possivel criacdo de excessiva
demanda judicial injustificada, pela abrangéncia das hipdteses de cabimento da agdo, o que
geraria ainda maior inseguranca juridica.

Além disso, a atuacao judicial acabaria por ferir a separagao de poderes, na medida em
que poderia ser utilizada para protelacdo ou modificacdo de deliberagdes. Nesse sentido, Irene
Nohara externou anuéncia a acdo presidencial, sublinhando que o dispositivo “transformaria o
Judicidrio em 6rgdo de chancela das agdes administrativas, inclusive quanto a sua adequagao e
economicidade dos precos e valores™!.

Acerca do paragrafo segundo do artigo 29 da LINDB, que tratava sobre a
obrigatoriedade de publicacdo das contribui¢des e suas andlises, oriundas de consultas publicas
que precedessem a edicdo de atos normativos, embora o Presidente Michel Temer tenha
considerado louvavel seu comando, compreendeu que poderia tornar extremamente morosa €
ineficiente a sistematica de consulta por parte dos 6rgaos ou poderes, ou mesmo retardar sua
implementagio®.

Quanto aos paragrafos segundo e terceiro do art. 28 a ser inserido na LINDB, que
cuidavam do apoio da entidade na defesa dos atos ou condutas praticadas pelo agente no
exercicio regular de suas competéncias e sobre o ressarcimento ao erario pelo agente das
despesas de sua defesa em caso de insucesso, assinalou o Presidente da Republica que as
medidas poderiam impor a cada entidade um dispéndio financeiro indevido. Ademais, sem

delimitar hipdteses de ocorréncia de tais apoios nem especificar o 6érgdo responsavel por esse

amparo, Oonus significativos poderiam ser gerados pela inclusdo dos dispositivos.

40 BRASIL. Mensagem n° 212, de 25 de abril de 2018. Presidéncia da Republica. Brasilia-DF, 2018. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02015-2018/2018/Msg/VEP/VEP-212.htm. Acesso em: 05 mar.
2020.

4 NOHARA, Irene Patricia. LINDB: Lei de Introdugio as Normas do Direito Brasileiro, hermenéutica e novos
pardmetros ao direito publico. Curitiba: Jurua, 2018. Nao paginado. 1. 3.

42 BRASIL. Mensagem n° 212, de 25 de abril de 2018. Presidéncia da Republica. Brasilia-DF, 2018. Disponivel
em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ At02015-2018/2018/Msg/VEP/VEP-212.htm. Acesso em: 05 mar.
2020.
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E, ao que gerou grande controvérsia no que toca a responsabilizacdo dos
administradores publicos, tema central deste trabalho, o veto ao paragrafo primeiro do art. 28
da LINDB*, foi motivado pelo Chefe do Executivo em razio da possibilidade de acabar
atribuindo “discricionariedade ao administrado em agir com base em sua propria convic¢ao, o
que se traduz em inseguranca juridica**”.

Para grande parcela de especialistas, a previsao era salutar. Pelo referido paragrafo, se
conferia certa inviolabilidade as manifestacdes dos advogados publicos, em sua atuagdo de
orientagdo das decisdes administrativas praticadas pelos gestores publicos, em conformidade a
posicionamento ja exarado pelo Supremo Tribunal Federal, de que estes profissionais s serdo
responsabilizados em caso de dolo ou erro grosseiro®.

Restando a redagdo apenas do caput do dispositivo, compreenderam os juristas
perdurar a problematica do conteudo juridicamente indeterminado da expressdo “erro
grosseiro”. O que poderia ser sido melhor identificado por meio da redagdo do paragrafo
primeiro, d4 espago, mais uma vez, a decisdao pelos 6rgaos de controle, topicamente, em cada
caso, se determinada acdao do agente publico podera ou ndo ser passivel de responsabilizagao
(se havera ou ndo “erro grosseiro” em sua conduta)*®.

De outro panorama, segundo Floriano Azevedo Marques Neto e Rafael Véras de
Freitas, embora sejam os vetos dos pardgrafos do art. 28 baseados em fundamentos juridicos
insubsistentes, a retirada do paragrafo primeiro ndo tem grande relevancia pratica no que toca
aos advogados publicos, uma vez que a inviolabilidade da sua manifestacao ¢ resguardada pela
Constituicao Federal e pelo Estatuto da Ordem dos Advogados do Brasil e, como dito, a sua

responsabilizacdo sé tem vez em caso de dolo ou erro grosseiro conforme entendimento do

STFY.

43 Assim dispunha o PL 7.448/2017: “Art. 28, §1° Ndo se considera erro grosseiro a decisdo ou opinido baseada
em jurisprudéncia ou doutrina, ainda que ndo pacificadas, em orientag@o geral ou, ainda, em interpretacao razoavel,
mesmo que ndo venha a ser posteriormente aceita por 6rgaos de controle ou judiciais™.

“ Ibid.

4 FREITAS, Rafael Véras de. O artigo 28 do PL 7.448/2017 e a responsabilidade administrativa. 18 abr. 2018.
Conjur. Disponivel em: https:// www.conjur.com.br/2018-abr-18/rafael-freitas-pl-74482017-responsabilidade-
administrativa. Acesso em: 10 mar. 2020.

4 CARVALHO, Guilherme. O artigo 28 da LINDB é uma mera “bandeira branca”? 21 fev. 2019. Migalhas.
Disponivel em:https://www.migalhas.com.br/depeso/296719/0-artigo-28-da-lindb-e-uma-mera-bandeira-branca.
Acesso em: 12 mar. 2020.

4T MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n® 13.655/2018 (Lei
da Seguranca para a Inovacao Publica). Belo Horizonte: Férum, 2019, pp. 137-138.
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De qualquer modo, lacunas restaram na Lei sancionada pelo Presidente de Republica,
insatisfazendo aqueles responsaveis por sua elaboragdo e os apoiadores da construcdo original,
assim permanecendo até o atual momento. Quanto a problematica do artigo 28, e a questao em
aberto envolvendo o conceito de “erro grosseiro”, em especial, tomara o presente trabalho

linhas a frente para o seu tratamento, ao discorrer sobre o Decreto n® 9.830 de 2019.

23A EDICAO DA LEI 13.6552018 E AS MUDANCAS OPERADAS NO
ORDENAMENTO JURIDICO

Enfim, passadas todas as etapas do processo legislativo, em 25 de abril de 2018 foi
promulgada e publicada a Lei n° 13.655, entrando em vigor na mesma data os seus dispositivos
— a excecdo do art. 29 a ser acrescentado a LINDB, com vacatio legis de 180 dias. Na mesma
forma do documento levado ao Senado Federal, apenas dois artigos: o primeiro, responsavel
pelo acréscimo dos arts. 20 a 24 ¢ 26 a 30 da LINDB, e o segundo cuidando do momento de
vigéncia da lei®®.

A partir de entdo, as discussOes doutrinarias, que ja eram muitas ao longo da tramitagao
dos projetos no Congresso Nacional, se tornaram ainda mais acaloradas. Como em toda
inovagado legislativa, passaram os autores a tentar compreender o formato da normativa e sua
aplicagdo in concreto, apresentando suas criticas e percepcdes positivas em relacdo a cada qual

dos dispositivos.

2.3.1 Os insertos artigos 20 a 30 da LINDB

A primeira disposicao acrescida na Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro,

o artigo 20*, apresenta o interesse da norma na emissdo de motivagdes concretas pelos 6rgios

4 SOUZA, Luiz Sergio Fernandes de. As recentes alteracdes da LINDB e suas implicacdes. Rev. Juridica
ESMP-SP. v. 14, pp- 125-132, 2018, p- 125. Disponivel em:
https://es.mpsp.mp.br/revista_esmp/index.php/RIESMPSP/article/view/366/340340384. Acesso em: 28 fev.
2020.

49 Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira com base em valores juridicos
abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisdo. Pardgrafo {inico. A motivagdo
demonstrara a necessidade e a adequacgdo da medida imposta ou da invalidacdo de ato, contrato, ajuste, processo
ou norma administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas. (BRASIL. Lei n® 13.655, de 25 de abril de
2018. Diario Oficial da Unido: Brasilia-DF, 2018).
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de controle>®. Com o objetivo de reforcar a responsabilidade decisoria da autoridade, determina
que, nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidird com base em valores
juridicos abstratos, sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisao.

Para Marcal Justen Filho, a finalidade buscada pelo dispositivo, em suma, ¢ a redugao
do subjetivismo e a superficialidade das decisdes, impondo a obrigatoriedade do efetivo exame
das circunstancias do caso concreto, tal como a avaliagdo das diversas alternativas sob um
prisma de proporcionalidade’’.

Contudo, a regra passa longe de ser inovagdo, visto que apenas reitera o dever de
modula¢do dos efeitos das decisdes judiciais, previsto nos artigos 525, §13°, 535, §6° € 927, §§
3° e 4° do Codigo de Processo Civil e no artigo 27 da Lei n° 9.868/1999, e de promogao da
seguranca juridica, disposto no artigo segundo da Lei n® 9.784 e outras normativas>>.

Na mesma linha, com o dispositivo do artigo 21°3, a Lei n® 13.655/2018 cria um novo
onus ao agente publico, que, em nome da seguranga juridica, ndo mais podera decidir relegando
a momento posterior a elucidacio dos efeitos>*.

Da redacao do artigo, pode-se dizer que estao apresentadas trés correntes doutrinarias
basicas, (i) o antifundacionalismo, segundo o qual se rejeitam conceitos abstratos, estaticos e
definitivos no direito; (ii)) o contextualismo, para o qual questdes praticas orientam a
interpretacdo juridica; e (iii) o consequencialismo, que aponta que as decisdes devem ser

tomadas considerando suas consequéncias praticas.

S0 DINIZ, Maria Helena. Artigos 20 a 30 da LINDB como novos paradigmas hermenéuticos do direito ptblico,
voltados a seguranca juridica e a eficiéncia administrativa. Rev. Argumentum. v. 19, n.2, pp. 305-318, mai-
ago 2018, p. 307. Disponivel em: http://ojs.unimar.br/index.php/revistaargumentum/article/view/594. Acesso em:
10 fev. 2020.

S JUSTEN FILHO, Margal. Artigo 20 da LINDB — Dever de transparéncia, concretude e proporcionalidade nas
decisdes publicas. Rev. Direito Adm., Rio de Janeiro, ed. especial: Direito Publico na Lei de Introdugdo as Normas
do Direito Brasileiro — LINDB (Lei n 13.655/2018), pp. 13-41, nov. 2018, p. 15. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/77648/74311. Acesso em 10 fev. 2020.

52 FERRAZ, Sérgio; SAAD, Amauri Feres. Controle externo niio estd ameacado pelo PL 7.448/2017.
13.04.2018. Conjur. 13 abr. 2018. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2018-abr-13/opiniao-controle-
externo-nao-ameacado-pl-74482017. Acesso em: 04.02.2020.

53 Art. 21. A decisdo que, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, decretar a invalidagdo de ato,
contrato, ajuste, processo ou norma administrativa devera indicar de modo expresso suas consequéncias juridicas
¢ administrativas. Paragrafo unico. A decisdo a que se refere o caput deste artigo devera, quando for o caso, indicar
as condigdes para que a regularizacdo ocorra de modo proporcional e equanime e sem prejuizo aos interesses
gerais, ndo se podendo impor aos sujeitos atingidos 6nus ou perdas que, em fun¢do das peculiaridades do caso,
sejam anormais ou excessivos. (BRASIL. Lei n° 13.655, de 25 de abril de 2018. Diario Oficial da Unido: Brasilia-
DF, 2018).

54 LIMA JUNIOR, Claudio Ricardo Silva. A Lei n. 13.655/2018 e as alteracdes na Lei de Introducio as Normas
do Direito Brasileiro. Jus.com.br, out 2019, p. 1. Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/69967/a-lei-n-13-655-
2018-e-as-alteracoes-na-lei-de-introducao-as-normas-do-direito-brasileiro. Acesso em: 15 mar. 2020.
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Ainda, a disposi¢ao contida no paragrafo tinico do art. 21, sinaliza a necessidade de se
decidir de maneira proporcional ou equanime, sem prejuizo aos interesses gerais, € sem impor
aos sujeitos onus ou perdas que, em fungdo das peculiaridades do caso, sejam anormais ou
€XCessivos.

Nesse ponto, pretendeu o legislador impedir a prolagdo de decisdes irresponsaveis, que
desconsiderem situagdes constituidas®®. Todavia, pendem criticas ao comando legal, em razdo
da expressao “quando for o caso” ao inicio do paragrafo, que, segundo os juristas, ndo impondo
uma obrigatoriedade ao julgador, acaba pro tornar o dispositivo letra morta®.

Na sequéncia, o artigo 22 da LINDB®’, traz ao corpo da Lei a busca pela impregnagio
de dados faticos na motivagao das decisoes. Assim, torna-se insuficiente a declaragdo de que se
decide com base no interesse publico, sendo necessario motivar a conclusao a ser tomada, a luz
dos fatos evidenciados®®.

Segundo Juliana Bonacorsi de Palma, a disposicdo encerra um “comando de
sensibilizacdo do controladores a realidade da burocracia brasileira”, de modo que os elementos
de fato ndo devem ser ignorados, mas contemplados na hermenéutica juridica, uma vez que
argumentos superficiais e leves ndo podem ensejar o afastamento da interpretagdo
administrativa®.

O paragrafo primeiro do dispositivo, por seu turno, consagra o principio da realidade
do diploma legal, segundo o qual se sugere a inaplicabilidade, em alguns casos, de parametros

meramente tedricos para os fins de motivagao de decisoes.

3> CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 33. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2019.
Nao paginado. 1. 15, VII, 3.

56 SCAFF, Fernando Facury. Quem controla o controlador? Consideragdes sobre as alterag¢ées na Lindb.
Conjur, 17 abr. 2018. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2018-abr-17/quem-controla-controlador-notas-
alteracoes-lindb. Acesso em: 20 fev. 2020.

57 Art. 22. Na interpretagdo de normas sobre gestdo publica, serdo considerados os obstaculos e as dificuldades
reais do gestor ¢ as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados. § 1°
Em decisao sobre regularidade de conduta ou validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa,
serdo consideradas as circunstancias praticas que houverem imposto, limitado ou condicionado a agdo do agente.
§ 2° Na aplicagdo de sangdes, serdo consideradas a natureza e a gravidade da infracdo cometida, os danos que dela
provierem para a administracao publica, as circunstancias agravantes ou atenuantes e os antecedentes do agente. §
3° As sangdes aplicadas ao agente serdo levadas em conta na dosimetria das demais san¢des de mesma natureza e
relativas ao mesmo fato. (BRASIL. Op cit.)

8 SCAFF. Op cit.
ok PALMA, Juliana Bonacorsi de. Seguranca juridica para a inovagio publica: a nova Lei de Introducao as
Normas do Direito Brasileiro (Lei n° 13.655/2018). Rev. Direito Adm. Rio de Janeiro, vol. 279, pp. 209-249, mai-

ago, 2020. Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/82012/78227. Acesso em
19 nov. 2020.



33

O segundo, demonstra novamente o principio da proporcionalidade na verificagdo dos
elementos do caso concreto para fins de responsabilizacdo, apresentando a mesma logica
disposta no art. 59 do Cddigo Penal e art. 12, pardgrafo tnico da Lei n°® 8.429/92.

E, o terceiro paragrafo, finalmente, ainda sobre o dmbito sancionatorio, tem como
objetivo impedir o bis in idem, ou seja, a imposi¢ao de mais de uma puni¢ao pelo mesmo fato,
ou uma puni¢do mais gravosa do que aquela realmente adequada a infragio®.

O artigo subsequente®!, que teve, como mencionado, o seu paragrafo tinico vetado pelo
Presidente da Republica, amplia a sistematica dos anteriores, inaugurando o chamado regime
de transi¢do — que tem por desiderato resguardar o particular dos efeitos das interpretagdes
juridicas dos poderes ptiblicos®?.

Considerando que mudancas administrativas dependem muitas vezes de atos
complexos, que demandam tempo razodvel, o artigo nada mais ¢ do que medida de bom senso®’.
Determinando a aplica¢do da boa-fé objetiva no plano dos atos administrativos, pode-se dizer
que a determinacao tem influéncia direta do art. 927, §3° do CPC de 2015, que assim dispoe:
“na hipdtese de alteracao de jurisprudéncia dominante do Supremo Tribunal Federal e dos
tribunais superiores ou daquela oriunda de julgamento de casos repetitivos, pode haver
modulagdo dos efeitos da alteracdo no interesse social e no da seguranga juridica”®.

O artigo 24% traz uma redagdo com mais precisio ao que ja existia em termos de

seguranga juridica®. De forma nitida, apresenta o dever de orientagdo, quanto a validade dos

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 33. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2019.
Nao paginado. 1. 15, VII, 4.

1 Art. 23. A decisdo administrativa, controladora ou judicial que estabelecer interpretagdo ou orientagdo nova
sobre norma de contetido indeterminado, impondo novo dever ou novo condicionamento de direito, devera prever
regime de transi¢do quando indispensavel para que o novo dever ou condicionamento de direito seja cumprido de
modo proporcional, equanime e eficiente e sem prejuizo aos interesses gerais. (BRASIL. Lei n® 13.655, de 25 de
abril de 2018. Diario Oficial da Unido: Brasilia-DF, 2018).

62 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n° 13.655/2018 (Lei
da Seguranca para a Inovacao Publica). Belo Horizonte: Férum, 2019, p. 74.

6 FREITAS, Vladimir Passos de. Inclusdo de dez artigos na Lindb traz importante inovac¢io ao Direito
brasileiro. Conjur, 29 abr. 2018. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2018-abr-29/segunda-leitura-
mudancas-lindb-inovam-direito-brasileiro. Acesso em: 04 mar. 2020.

% TARTUCE, Flavio Manual de direito civil: volume tinico. 10. Ed. Rio de Janeiro: Forense; S3o Paulo: Método.
2020. Nao paginado. 1. 1.8.

65 Art. 24. A revisdo, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, quanto a validade de ato, contrato, ajuste,
processo ou norma administrativa cuja producdo ja se houver completado levard em conta as orientacdes gerais da
época, sendo vedado que, com base em mudanca posterior de orientagdo geral, se declarem invalidas situacdes
plenamente constituidas. (BRASIL. Lei n® 13.655, de 25 de abril de 2018. Diario Oficial da Unido: Brasilia-DF,
2018).

% NOHARA, Irene Patricia. LINDB: Lei de Introdu¢io as Normas do Direito Brasileiro, hermenéutica e novos
parametros ao direito publico. Curitiba: Jurua, 2018. Nao paginado. 1. 5.
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atos e negocios juridicos, pela consideragdo das normas aplicaveis no momento da celebragao
do ato, niio naquele da decisdo®’.

Consoante José dos Santos Carvalho Filho, cuida-se de uma vertente da teoria do fato
consumado, com a diferenga, contrariamente a este, de que a época o fato modificativo foi
produzido de modo legitimo®®. J4 segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro, o mencionado artigo
protege o principio da seguranca juridica nos seus aspectos objetivo e subjetivo. Isso porque,
respectivamente, diz respeito a estabilidade das relacdes juridicas e protege a confianga legitima
do administrado quanto a validade dos atos emanados do Poder Publico®.

Didaticamente, a Lei n® 13.655/2018 teve o cuidado de dispor, no paragrafo tinico do
dispositivo, como conceito de orientagdes gerais “as interpretagdes e especificacdes contidas
em atos publicos de carater geral ou em jurisprudéncia judicial ou administrativa majoritaria, e
ainda as adotadas por pratica administrativa reiterada e de amplo conhecimento ptiblico””°.

Em seguida, vetado na integralidade o artigo 25, o 26”' inova em matéria de direito
publico, assinalando a possibilidade de celebracdo de compromisso entre a Administragio e os
interessados, precedido de consulta publica, para eliminacdo de irregularidades, incerteza
juridica ou situagdo contenciosa.

Com o dispositivo, a Lei de Seguranga para a Inovacao Publica expressamente confere
competéncia consensual de ordem geral ao Poder Publico brasileiro. Isso significa que qualquer
orgdo ou ente administrativo encontra-se imediatamente autorizado a celebrar compromisso,
nos termos do artigo, nao se fazendo necessaria a edi¢ao de qualquer outra lei especifica, decreto

ou regulamentagio interna’>. O que, alids, ¢ tomado majoritariamente pela doutrina como

¢ TARTUCE, Flavio Manual de direito civil: volume tinico. 10. Ed. Rio de Janeiro: Forense; Sao Paulo: Método.
2020. Nao paginado. 1. 1.8.

% CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 33. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2019.
Nao paginado. 1. 15, VII, 6.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 32. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019. Nao
paginado, 1. 3.3.

70 BRASIL. Op. Cit.

71 Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situagdo contenciosa na aplicac¢io do direito publico,
inclusive no caso de expedi¢@o de licenga, a autoridade administrativa podera, apds oitiva do 6rgéo juridico e,
quando for o caso, apos realizagdo de consulta publica, ¢ presentes razdes de relevante interesse geral, celebrar

compromisso com os interessados, observada a legislacao aplicavel, o qual s6 produzira efeitos a partir de sua
publicagdo oficial. (BRASIL. Lei n® 13.655, de 25 de abril de 2018. Diario Oficial da Unido: Brasilia-DF, 2018).
2 GUERRA, Sérgio; PALMA, Juliana Bonacorsi de. Art. 26 da LINDB — Novo regime juridico de negociagio
com a Administragdo Publica. Rev. Direito Adm., Rio de Janeiro, ed. especial: Direito Publico na Lei de
Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro — LINDB (Lei n 13.655/2018), pp. 135-169, nov. 2018, p. 146.
Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/77653/74316. Acesso em 20 fev.
2020.
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positivo, uma vez que admite o atingimento do interesse publico de maneira muito mais
expedita do que em caso de promocao de processo judicial ou mesmo administrativo, com
delongas naturais’>.

No paragrafo primeiro, refor¢ando os principios regradores da novel alteracao,
esclarece-se, ainda, que o compromisso referido no caput (i) buscard solugdo juridica
proporcional, equanime, eficiente e compativel com os interesses gerais; (i1) ndo podera conferir
desoneragdo permanente de dever ou condicionamento de direito reconhecidos por orientagao
geral; (iii) devera prever com clareza as obrigacdes das partes, o prazo para seu cumprimento €
as sang¢des aplicaveis em caso de descumprimento’*.

Partindo para outra tematica, o art. 277° disciplina que ao agente piblico que pratica
condutas ilicitas, recebendo beneficios indevidos, causando prejuizos anormais ou injustos,
podera ser imposta compensacao pelos danos causados — de natureza pecuniaria ou consistente
em prestagio de servigos — sem prejuizo de responsabilidade administrativa, civil ou penal’®.

Com isso, respeita-se o direito subjetivo ao processo, garantido pela Carta Magna e
pelas normas legais e regulamentares, mas se desestimula que os sujeitos se aproveitem de
oportunidades processuais para tirar vantagens nao reconhecidas pelo direito material, ou para
prejudicar terceiros por ele protegidos’’.

Ainda, consoante os paragrafos do artigo, a decisdo sobre a compensacdo serd
motivada, ouvidas previamente as partes sobre seu cabimento, sua forma e, se for o caso, seu
valor (art. 27, §1°) e, para prevenir ou regular a compensagdo, podera ser celebrado

compromisso processual entre os envolvidos (art. 27, §2°).

73 BEZNOS, Clovis. A LINDB — Altera¢des. Limites do controle da administragdo publica no Estado de Direito.
Coordenagio: Fabricio Motta e Emerson Gabardo. Curitiba: ithala, 2019, p. 86.

7 BRASIL. Op cit.

5 Art. 27. A decisdo do processo, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, podera impor compensagdo
por beneficios indevidos ou prejuizos anormais ou injustos resultantes do processo ou da conduta dos envolvidos.
§ 1° A decisdo sobre a compensagao serd motivada, ouvidas previamente as partes sobre seu cabimento, sua forma
e, se for o caso, seu valor. § 2° Para prevenir ou regular a compensagdo, poderd ser celebrado compromisso
processual entre os envolvidos. (BRASIL. Lei n°® 13.655, de 25 de abril de 2018. Diario Oficial da Unido: Brasilia-
DF, 2018).

76 PEIXOTO, Leonardo Scofano Damasceno. Lei que alterou a LINDB criou balizas para a seguranca juridica
de atos e decisdes. 03 mai. 2018. Conjur. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2018-mai-03/leonardo-
peixoto-lindb-criou-balizas-seguranca-juridica. Acesso em 06 fev. 2020.

7 SUNDFELD, Carlos Ari; VORONOFF, Alice. Art. 27 da LINDB — Quem paga pelos riscos dos processos?
Rev. Direito Adm., Rio de Janeiro, ed. especial: Direito Publico na Lei de Introdu¢do as Normas do Direito
Brasileiro — LINDB (Lei n 13.655/2018), pp. 171-201, nov. 2018, p. 180. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/77654/74317. Acesso em: 06 fev. 2020.
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O inserto artigo 28 da Lei de Introdugio as Normas do Direito Brasileiro’®, de outra
banda, se atenta a responsabilizacdo dos agentes publicos, no que se refere ao elemento
subjetivo de suas condutas, disciplinando que o agente apenas respondera pessoalmente por
suas decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro.

De acordo com Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Véras de Freitas, com o
mencionado artigo busca-se a certeza de que o agente ndo sera punido pelo seu atuar de boa-fé
ou por divergéncias de interpretacdo ou concepcao doutrinaria. As vicissitudes de sua atuagao,
claro, terdo de ser apuradas (afinal, continuam tratando do mau administrador os inimeros
estatutos de controle da moralidade administrativa, como a LIA, a Lei Geral de Licitagdes
etc’”), mas se volta a privilegiar a presungio de legalidade dos atos administrativos®.

Na mesma linha, consignam Gustavo Binenbojm e André Cirino que, se de um lado a
responsabilizacdo do agente em caso de dolo ou erro grosseiro tem por efeito reprimir e
desestimular casos de corrupcao, fraude e culpa grave, tem de outro o efeito de, admitindo o
erro leve, viabilizar solugdes inovadoras e impedir que as carreiras publicas se tornem
armadilhas para pessoas honestas, capazes e bem intencionadas®’.

Apos, em seu artigo 29%2, a LINDB consagra a participagdo popular, mediante a
determinac¢do de que, em qualquer 6rgdo, a edicdo de atos normativos, salvo os de mera
organizagdo interna, poderd ser precedida de consulta publica, a qual serd considerada na
decisdo final.

Diante disso, pode-se dizer por consagrada a governanga participativa, visto que a

consulta publica permitira a oitiva de especialistas e dos administrados pelo administrador,

8 Art. 28. O agente publico respondera pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou
erro grosseiro. (BRASIL. Lei n® 13.655, de 25 de abril de 2018. Diario Oficial da Unido: Brasilia-DF, 2018).

7 BINENBOJM, Gustavo; CYRINO, André. O Art. 28 da LINDB — A clausula geral do erro administrativo.
Rev. Direito Adm., Rio de Janeiro, ed. especial: Direito Publico na Lei de Introdugdo as Normas do Direito
Brasileiro — LINDB (Lei n 13.655/2018), pp. 203-224, nov. 2018, p. 206. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/77655/74318. Acesso em: 6 fev. 2020.

80 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n® 13.655/2018 (Lei
da Seguranca para a Inovagdo Publica). Belo Horizonte: Foérum, 2019, p. 136.

81 BINENBOIM, Gustavo; CYRINO, André. Op cit, p. 221.

82 Art. 29. Em qualquer 6rgio ou Poder, a edi¢do de atos normativos por autoridade administrativa, salvo os de
mera organizagdo interna, podera ser precedida de consulta publica para manifestagdo de interessados,
preferencialmente por meio eletronico, a qual serd considerada na decisdo. § 1° A convocagdo contera a minuta do
ato normativo e fixard o prazo e¢ demais condi¢des da consulta publica, observadas as normas legais e
regulamentares especificas, se houver. (BRASIL. Lei n® 13.655, de 25 de abril de 2018. Diario Oficial da Unido:
Brasilia-DF, 2018).
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trazendo transparéncia e previsibilidade a atividade estatal normativa®’. Também se depreende
que, ainda que o administrador publico ndo fique vinculado a posi¢ao dos cidadaos, € necessario
que o resultado da consulta seja efetivamente considerado na decisao. Isto ¢, para agir de forma
contraria, devera atuar motivadamente, sob pena, inclusive, de invalidacdo do ato®*.

Segundo José dos Santos Carvalho Filho, o contetido da disposicdo é democratico e
atende a natureza republicana. Contudo, serd necessario, com o tempo, aguardar para ver se a
Administragdo realmente implementara a consulta, ainda mais considerando sua costumeira
atuacdo verticalizada e unilateral®’.

Finalmente, o artigo 30%, inserido posteriormente sobre o texto original do PLS n°
349/2015, como ultimo dos artigos da LINDB, diz respeito ao dever de instauragdo e
incremento da seguranga juridica por meio do aperfeicoamento do desenho institucional da
ordem normativa®’, reafirmando o escopo da nova legislagdo.

Seu intuito ¢ assumido como positivo, dada a quantidade infinita de normas que
regulam as relagdes de direito publico e pelas dificuldades proprias do regime federativo, com
diversas unidades autonomas idoneas a producdo de suas proprias normas®s,

Segundo Egon Bockmann Moreira e Paula Pessoa Ferreira, da determinagao legal
decorrem dois desdobramentos, no que se refere as decisdes do controlador: de um lado, 6rgaos
e entidades que decidam acerca de direito publico precisam desenvolver os melhores esfor¢os
para criar e consolidar os proprios precedentes; de outro, as decisdes que tratem de temas de
direito publico e assumam a condi¢do de precedentes necessitam de ser aplicadas em casos

futuros.

8 DINIZ, Maria Helena. Artigos 20 a 30 da LINDB como novos paradigmas hermenéuticos do direito publico,
voltados a seguranca juridica e a eficiéncia administrativa. Rev. Argumentum. v. 19, n.2, pp. 305-318, mai-
ago 2018. p. 314. Disponivel em: http://ojs.unimar.br/index.php/revistaargumentum/article/view/594. Acesso em
10 fev. 2020.

8 COSTA, Rafael de Oliveira. Breves comentarios a Lei n° 13.655/18. Prosocietate, 30 abr. 2018. Disponivel
em: https://www.prosocietate.com/post/artigos-breves-coment%C3%A 1rios-%C3%A0-lei-n-13-655-18. Acesso
em: 05 mar. 2020.

8 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 33. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2019.
Nao paginado. 1. 7.

8 Art. 30. As autoridades publicas devem atuar para aumentar a seguranga juridica na aplicagdo das normas,
inclusive por meio de regulamentos, simulas administrativas e respostas a consultas. Paragrafo unico. Os
instrumentos previstos no caput deste artigo terdo carater vinculante em relagdo ao 6rgdo ou entidade a que se
destinam, até ulterior revisdo. (BRASIL. Lei n°® 13.655. Diario Oficial da Unido: Brasilia-DF, 2018).

87 MOREIRA, Egon Bockmann; PEREIRA, Paula Pessoa. Art. 30 da LINDB — O dever publico de incrementar
a seguranga juridica. Rev. Direito Adm., Rio de Janeiro, ed. especial: Direito Piblico na Lei de Introdugéo as
Normas do Direito Brasileiro — LINDB (Lei n 13.655/2018), pp. 243-274, nov. 2018, pp. 243-244. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/77657/74320. Acesso em: 05 mar. 2020.

8 Tbid.
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Assim, tem-se o novo conjunto de dez artigos na Lei de Introdugdo as Normas do
Direito Brasileiro, que, por seu carater geral e integrador, sem duvidas, leva a grande impacto

no cendrio juridico nacional.

2.3.2 Panorama geral da norma

Considerando as disposi¢gdes de cada qual dos artigos inseridos a LINDB, tem-se que
a Lei n® 13.655/18 consagrou o dever da observancia de um iter procedimental que respeite a
seguranca juridica, nos seus vetores da estabilidade, da previsibilidade e da proporcionalidade®’.
A lei traz mais responsabilidades ao julgador dos gestores publicos, principalmente em relagdo
a nova maneira de fundamentacao de decisdes, analisando questdes praticas e os resultados que
serdo produzidos no mundo juridico, especialmente os prejuizos porventura verificados, em
vista sempre do bem comum®.

Em suma, como delimitam José Sérgio da Silva Cristovam e Thanderson Pereira de
Sousa, o avanco provocado pelo novo diploma legislativo, ndo € outro sendo de impulsionar “a
utilizagao de critérios complementares (necessidade, adequacao e previsao de alternativas) para
racionalizar as decisdes fundamentadas em valores abstratos e concretizar o processo
interpretativo™!.

A expectativa da norma ¢ que sejam corrigidos os rumos do direito administrativo para
recolocar na bussola o grau que aponte a melhor solugdo ao interesse publico, ainda que isso
importe na adogdo pelo gestor de decisoes heterodoxas, inovadoras, criativas € tdo modernas
quanto necessarias para efetivagdo dos direitos fundamentais contemporaneamente
consagrados®?.

E verdade que, a despeito do objetivo de combater a ineficiéncia e o arbitrio no direito

publico, a normativa recebeu fortes criticas daqueles ligados aos o6rgdos controladores,

8 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n° 13.655/2018 (Lei
da Seguranca para a Inovacdo Publica). Belo Horizonte: Férum, 2019, p. 165.

% TOSTES, José Souto. Nova Lei n. 13.655/2018 e as consequéncias para a gestio publica. mai. 2018.
Jus.com.br, mar. 2018. Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/66030/nova-lei-n-13-655-2018-¢c-as-
consequencias-para-a-gestao-publica. Acesso em: 03 mar. 2020.

91 CRISTOVAM, José Sérgio da Silva; SOUSA, Thanderson Pereira. Motivagio, invalidacio e modulacio de
efeitos do ato administrativo a partir da Lei n. 13. 655/2018. MAFFINI, Rafael; RAMOS, Rafael; et al. Nova
Lindb. Lumen Juris, 2020, pp. 157-168.

2 CARVALHO, Morgana Bellazzi de Oliveira. A lei n° 13.655/2018 e seus efeitos para o controle da
Administracio Publica. Rev. Controle. v. 17. n. 2, jul-dez. 2019, p. 327. Disponivel em:
https://revistacontrole.tce.ce.gov.br/index.php/RCDA/article/view/529. Acesso em: 08 fev. 2020.
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notadamente o Tribunal de Contas da Unido, que a acusaram de favorecer o enfraquecimento
do controle da Administracdo. Alegou-se ainda que o Projeto foi pouco debatido e aprovado as
pressas no Congresso Nacional, sem passar pelo plenario. Houve também quem dissesse que
nada mudou e que, ao final, a lei s6 traria mais inseguranga juridica.

Contudo, pode-se dizer que o que a Lei n° 13.655/18 faz ¢ justamente impor uma
atividade mais responsavel por parte dos orgdos de controle, “contribuindo para o seu
necessario aperfeicoamento, por meio do estabelecimento de novas balizas interpretativas para
os decisores no ambito do direito publico’”.

Consoante Sério Ferraz ¢ Amauri Feres Saad, a novel legislagdo ndo se afigura como
fonte de inseguranga juridica, forma de premiagdo a ineficiéncia dos gestores ou meio de
enfraquecimento do controle, nem ao menos remotamente. Isso porque “os deveres que impde
ja sao largamente exigidos pelo sistema juridico de todos os agentes publicos, quer pertengam
eles a administragio publica, quer aos 6rgos de controle, quer ao Judiciario®”.

Igualmente, Bruno Vieira da Rocha Barbirato assinala inexistir imprecisdo semantica
ou normativa nos dispositivos insertos, na medida que “a nova redagao da LINDB em nada
inovou no ordenamento juridico, mas somente relembrou aos aplicadores do direito o quao
importante ¢ a andlise do direito a luz da teoria dos principios, da valorizagdo do caso concreto,
do método de pondera¢do dos bens e valores tutelados pela Constitui¢io™”.

Desta feita, importa ressaltar que, em suma, o diploma vem reforcar o dever de
motivacao das decisdes administrativas (arts. 20, 21, 22, 27 e 28), busca fortalecer a seguranga
juridica nas relacdes entre o Poder Publico e os cidadaos (arts. 23, 24 ¢ 30) e prevé mecanismos

que pretendem incrementar a participagdo da sociedade civil nas decisdes publicas (art. 29)%.

Dai o nome Lei de Seguranca para a Inovagao Publica.

9 VALIATI. Thiago Priess. O impacto da Nova Lei de Introdugiio (L. 13.555/18) na aplicacdo da LIA: o
desestimulo ao direito administrativo do medo. 02 out. 2018. Direito do Estado. Disponivel em:
http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/thiago-priess-valiati/o-impacto-da-nova-lei-de-introducao-1-
13655-18-na-aplicacao-da-lia-o-desestimulo-ao-direito-administrativo-do-medo. Acesso em 03 mar. 2020.

% FERRAZ, Sérgio; SAAD, Amauri Feres. Controle externo niio estd ameacado pelo PL 7.448/2017.
13.04.2018. Conjur, 13 abr. 2018. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2018-abr-13/opiniao-controle-
externo-nao-ameacado-pl-74482017. Acesso em 04 fev. 2020.

% BARBIRATO, Bruno Vieira da Rocha. Reflexos das altera¢ées na LINDB: A busca pela alteridade na
responsabilizagdo do agente publico. Rev. de Direito da Administraciao Publica. Rio de Janeiro: a. 4, v. 1, n. 2,
jul-dez 2019, pp. 199-231.

% COSTA, Rafael de Oliveira. Breves comentarios a Lei n® 13.655/18. Prosocietate, 30 abr. 2018. Disponivel
em: https://www.prosocietate.com/post/artigos-breves-coment%C3%A 1rios-%C3%A0-lei-n-13-655-18. Acesso
em: 05 mar. 2020.
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2.4 AS NOVAS DIRETRIZES PARA A ADMINISTRACAO PUBLICA E A NECESSARIA
MUDANCA DE POSTURA DO JULGADOR

Tendo em vista os dispositivos insertos a LINDB, assim como as discussdes prévias a
sua elaboragdo e também aquelas geradas apos sua publicacdo, uma coisa € certa: a Lei n°
13.655/2018 apresentou relevantes ordens de postura aos julgadores, seja na esfera
administrativa, judicial ou dos 6rgaos de controle.

Em decorréncia da novel legislagdo, o decisor passou a estar sujeito as regras de
seguranc¢a juridica; & motivagdo quanto as consequéncias administrativas e juridicas das
decisodes; a dosimetria das sangdes; a possibilidade de celebragcdo de compromisso para eliminar
irregularidades, incerteza juridica ou situacao contenciosa na aplicagdo do direito publico; e a
possibilidade de compensagdao a ser garantida em decorréncia de beneficios indevidos ou
prejuizos anormais®’.

Por essa razdo, inclusive, foi pelos representantes das instancias de controle formulada
a grande parcela das criticas aos comandos legais. Argumentou-se que o julgador perderia sua
forga de agir e até mesmo teria que ser também administrador no momento de prolatar uma
decisdo.

Na sequéncia, serdo dispostos os dois eixos referenciais que deram origem a tais
questionamentos, a eficiéncia e a seguranca juridica, assim como os dois principios doutrinarios
que deram sustentaculo as regras inseridas na Lei, o realismo e o consequencialismo.

A partir dessas discussdes, melhor se podera adentrar no escopo principal do presente
trabalho, qual seja, relacionar o posicionamento do Tribunal de Contas da Unido diante das
disposi¢des da LINDB, notadamente no que toca a responsabilizacdo dos agentes publicos,

restritas por ela as hipdteses de dolo ou erro grosseiro.

%7 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 32. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019. Nao
paginado, 1. 17.2.
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2.4.1 Eficiéncia e seguranca juridica

O principio da eficiéncia encontra-se disposto na Lei de Introdugdao as Normas do
Direito Brasileiro expressamente nos artigos 23 e 26, §1°, inciso I°. Em ambas as hipoteses, ao
lado da proporcionalidade e equanimidade, tratando de orientadores da decisdo do julgador.

Contudo, a eficiéncia ¢, em verdade, principio ordenador de cada qual dos dispositivos
da normativa. De acordo com Alexandre Santos de Aragdo, por exemplo, quando a lei dispoe
que serdao considerados os obstaculos e dificuldades reais do gestor e as exigéncias politicas a
seu cargo na interpretacdo de normas (art. 22), se destina também a dar concretude aos
principios da economicidade e eficiéncia®.

Disposto na Constituicao Federal a partir da Emenda Constitucional n°® 19, que tratou
de criar um modelo de Administracao gerencial, a eficiéncia encontra-se junto dos principios
fundamentais do artigo 37, quais sejam, a legalidade, a impessoalidade, a moralidade e a
publicidade!®.

Segundo Hely Lopes Meirelles, “exige que a atividade administrativa seja exercida
com presteza, perfeicdo e rendimento funcional”, e deve ser entendida no sentido de sempre
buscar e produzir um resultado razoavel em face do atendimento do interesse publico visado'!.
Nos termos de José Sérgio da Silva Cristovam e Thanderson Pereira de Sousa, o principio
orienta essencialmente que a agdo da Administracdo seja “revestida de celeridade e acerto, de
sorte que os resultados sejam adequados para a plena satisfacdo das necessidades coletivas e
protecdo da dignidade dos cidaddos™!*.

A razdo de tal principio ter sido tomado por base na edicdo do Projeto de Lei pelos

especialistas Carlos Ari Sundfeld e Floriano de Azevedo Marques Neto reside justamente em

% BRASIL. Lei n°® 13.655, de 25 de abril de 2018. Inclui no Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei
de Introdu¢ao as Normas do Direito Brasileiro), disposi¢cdes sobre seguranga juridica e eficiéncia na criacao e na
aplicacdo do direito publico. Diario Oficial da Unido: Brasilia-DF, 2018.

% ARAGAO, Alexandre Santos de. Artigo 21. Seguranca juridica e qualidade das decisdes publicas: desafios
de uma sociedade democratica. Senado Federal, Brasilia, 2015, pp. 20-22. Disponivel em:
http://anastasia.com.br/wp-content/uploads/2015/09/segurancajuridica.pdf. Acesso em 23 mar. 2020.

100 BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia-DF, 1988.

101 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 42. ed. atual. até a Emenda Constitucional 90,
de 15.9.2015. Sao Paulo: Malheiros, 2016, p. 105.

12 CRISTOVAM, José Sérgio da Silva; SOUSA, Thanderson Pereira de. O controle da administracio piiblica
no contexto do constitucionalismo contemporineo: um debate a partir das mudancas trazidas pela LINDB.
GORCZEVSKI, Clovis. Direitos humanos e participacio politica. 1 ed., Porto Alegre: Imprensa Livre, 2020.
pp- 118-145.
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razao das crises verificadas em sua pesquisa. Como ja mencionado neste trabalho, identificou-
se os problemas de que (i) as leis sobre a atuacdo dos diversos 6rgdos ndo foram capazes de
inventar um direito administrativo que pudesse lidar com a construcao do interesse publico para
além do ambito da Administracao; e (ii) a gestdo se encontrava fragilizada e acuada por conta
de avaliacdes apressadas e superficiais. Era necessario, portanto, resgatar a atuagdo
administrativa pelo viés da eficiéncia!®.

Nesse sentido, especialmente, importante ressaltar o disposto no artigo 28 da LINDB,
que discorre sobre a responsabilizacao dos administradores publicos. Sua edigdo teve espago
justamente em razao do interesse na concessao de maior liberdade ao gestor publico, para que
pudesse atuar.

De acordo com os juristas Gustavo Binenbojm e André Cyrino, € imperioso admitir

que ocorram tentativas fracassadas, assim como ¢ preciso assegurar que equivocos € prognoses
do administrador ndo impliquem em imediata responsabilizagdo, salvo erro grosseiro de sua
parte. Do contrario, o incentivo € para que o gestor cumpra com seus ritos sem se preocupar €
se interessar pelos resultados. E, “num contexto como o brasileiro, em que se clama por uma
gestao mais eficiente, impossivel desconsiderar um tratamento diferente ao erro e aos meios de
controle”!%,
Em sintese, a eficiéncia deveria estar atrelada ao reconhecimento de certa margem a
atitude criativa e espontanea, em carater experimental, podendo-se testar, confirmar ou
reformular o uso de técnicas planejadas na dindmica complexa e instdvel da promog¢ao do
interesse publico!®.

O interesse pela atuagdo do administrador de maneira eficiente € reforcado também no
art. 12, §8° do Decreto n® 9.830/2019, que tratou de regulamentar os novos dispositivos

inseridos a Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro e sera tratado mais adiante no

103 SUNDFELD, Carlos Ari. Uma lei geral inovadora para o Direito Piblico. Jota, 31 out. 2017. Disponivel em:
https://www.jota.info/paywall?redirect to=//www .jota.info/opiniao-e-analise/colunas/controle-publico/uma-lei-
geral-inovadora-para-o-direito-publico-31102017. Acesso em: 06 fev. 2020.

104 BINENBOJM, Gustavo; CYRINO, André. O Art. 28 da LINDB — A clausula geral do erro administrativo.
Rev. Direito Adm., Rio de Janeiro, ed. especial: Direito Publico na Lei de Introdugdo as Normas do Direito
Brasileiro — LINDB (Lei n 13.655/2018), pp. 203-224, nov. 2018, p. 214. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/77655/74318. Acesso em: 6 fev. 2020.

105 CRISTOVAM, José Sérgio da Silva; SOUSA, Thanderson Pereira de. O controle da administracio piiblica
no contexto do constitucionalismo contemporineo: um debate a partir das mudancas trazidas pela LINDB.
GORCZEVSKI, Clovis. Direitos humanos e participacio politica. 1 ed., Porto Alegre: Imprensa Livre, 2020.
pp- 118-145.
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presente trabalho, exprimindo o interesse do Poder Executivo na consolida¢iao do principio no
ordenamento.

O principio da seguranga juridica, de sua parte, esta ainda mais presente na elaboragado
da nova normativa, sendo o vetor primordial de todos os artigos nela inseridos, como se percebe
ja do preAmbulo da lei'®. Est4 implicito na Constitui¢io Federal, pela prote¢do ao ato juridico
perfeito, o direito adquirido e a coisa julgada (art. 5°, inciso XXXVI'?7), mas tem sua principal
previsdo no artigo 2°, caput e paragrafo unico, inciso XIII, da Lei n® 9.784/99 (Processo
Administrativo em ambito Federal)!®®,

Consoante Alexandre Mazza, colhendo dos dispositivos legais, seguranca juridica
compreende a “observancia das formalidades essenciais a garantia dos direitos dos
administrados, bem como interpretacao da norma administrativa da forma que melhor garanta
o atendimento do fim publico a que se dirige, vedada aplicagao retroativa de nova interpretagdo”
109

Nesse sentido, o artigo 24 da LINDB ¢ consoante, ao dispor que a revisdo quanto a
validade de ato, ajuste, contrato, processo ou norma administrativa, levara em conta as
orientagdes legais da época, sendo vedado que mudancas posteriores em orientagdo geral
declarem invalidas situagdes constituidas.

Destaca Maria Sylvia Zanella Di Pietro que a descri¢do do art. 24, no campo da
seguranca juridica, ¢ completa ainda através do art. 23, segundo o qual, no caso de mudanca de
interpretagdo ou orientacdo nova, “devera ser previsto regime de transicao de modo que o novo
dever ou condicionamento seja cumprido de maneira proporcional, equanime e sem prejuizo
aos interesses gerais”™!!°.

Outrossim, o artigo 30 da Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro, com

objetivo de levar a uniformidade de entendimento na aplicacdo das normas, concretiza uma

196 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrative. 32. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019. Nio
paginado, 1. 3.3.

107 BRASIL. Constitui¢io da Repiiblica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia-DF, 1988.

18 NOHARA, Irene Patricia. LINDB: Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, hermenéutica e novos
parametros ao direito publico. Curitiba: Jurua, 2018. Nao paginado. 1. 5.

109 MAZZA, Alexandre. Manual de direito administrativo. 8. ed. Sio Paulo: Saraiva Educacio, 2018. Nio
paginado. 1. 19.5.

110 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. A nova LINDB e o direito administrativo: o que esperar? MOTTA,
Fernando; GABARDO, Emerson. Desenvolvimento nacional: por uma agenda positiva ¢ inclusiva. Curitiba:
fthala, 2020, pp. 251-260.
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exigéncia em carater geral para o aumento da seguranga juridica, “inclusive por meio de
regulamentos, simulas administrativas e respostas a consultas™!!!.

Em complemento, compreende a doutrina que a seguranca juridica diz respeito a
estabilidade do direito, a confianca em algo por sua condi¢do de previsibilidade, seguranga e
inviolabilidade. Contudo, para que se possa falar em previsibilidade de direito, ¢ necessario que
os individuos estejam em condigdes de saber qual ¢ o direito vigente. Deverdo conhecer com
antecedéncia o significado das normas juridicas as quais serdo submetidos'!?.

Assim, na linha do citado anteriormente, uma reflexdo se faz necessaria. Por meio dos
artigos 22 e 28, a LINDB acaba por trazer maior seguranca juridica para o gestor publico, uma

113 A seguranca

vez que traz a certeza a este de que nao serd punido por seu atuar regularmente
juridica € justamente o que leva a eficiéncia da Administragao, sdo conceitos correlatos.

A vista do exposto, ndo se pode desconsiderar a incidéncia de qualquer dos principios
demonstrados na aplicagdo da legislagdo ao caso concreto, sob pena de inquinar com aquilo

previsto como fim pelo legislador.

2.4.2 Realismo e consequencialismo

A Lei n® 13.655/18 partiu do pressuposto de que a atuagdo das diversas instancias, na
decisdo de casos envolvendo o direito publico, eventualmente produzia decisdes antagonicas,
pouco fundamentadas, que invadiam a discricionariedade do administrador e lhe provocavam
um temor recorrente de ser punido'!'®. Por esta razdo, foram colhidas influéncias de teorias que

andam juntas, o realismo e consequencialismo, para a elaboracao dos dispositivos.

I DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 32. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019. Nio
paginado, 1. 3.4.15.1.

112 MOREIRA, Egon Bockmann; PEREIRA, Paula Pessoa. Art. 30 da LINDB — O dever pblico de incrementar
a seguranga juridica. Rev. Direito Adm., Rio de Janeiro, ed. especial: Direito Ptblico na Lei de Introducdo as
Normas do Direito Brasileiro — LINDB (Lei n 13.655/2018), pp. 243-274, nov. 2018, pp. 254. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/77657/74320. Acesso em: 05 mar. 2020.

113 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. O artigo 28 da nova LINDB: um
regime juridico para o administrador honesto. Conjur. 25 mai. 2018. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2018-mai-25/opiniao-lindb-regime-juridico-administrador-honesto. Acesso em: 24
jan. 2020.

114 ALVES, Francisco Sérgio Maia. O novo paradigma da decisiio a partir do art. 20 da LINDB: analise do
dispositivo segundo as teorias de Richard Posner e Neil MacCormick. Rev. Direito Adm., Rio de Janeiro, v. 278,
n. 3, pp- 113-144, set-dez. 2019, p- 115. Disponivel
em:http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/80832. Acesso em: 08 fev. 2020.
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Em primeiro lugar, o realismo, ou primado da realidade!'?

, ¢ indicado expressamente
no artigo 22 da LINDB, segundo o qual serdo considerados os obstaculos e dificuldades reais
do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo na interpretacdo das normas de
gestao publica, sem prejuizo dos direitos dos administrados.

Segundo Rafael Maffini e Juliano Heinen, em obra a respeito dos efeitos da Lei n°
13.655/2018, os custos e possibilidades reais devem ser considerados nas decisdes, sob pena de
se negar a realidade e se optar por espécie de utopia. A consideracdo da realidade importa a
verificacao de questdes praticas como a reserva do possivel, limitacdes de leis orgamentarias e
o minimo existencial — e parece que isso ndo vinha sendo realizado pelos julgadores!!S.

José Sérgio da Silva Cristovam e Thanderson Pereira de Sousa, na mesma linha,
delimitam que a ideia do realismo “institui a necessidade de decisdes com estruturagdo a partir
da macro institucionalidade da Administragdo Publica, demandando conhecimento do
planejamento administrativo e de questdes restritivas (limites) referentes as politicas
publicas™!"’.

O julgamento com base unicamente no conteudo descrito na norma, a conferir eficacia
irrestrita de direitos, ¢ conduta que abstrai possiveis efeitos colaterais, por deveras prejudiciais
aos demais membros da sociedade. Assim, “um movimento juridico deve tomar conta,
pugnando pela consideragdo da realidade como fator determinante, como fato primeiro,
deixando-se de lado a orientacdo ‘normativista’, redutora dos proprios direitos™!®,

Por seu turno, o consequencialismo juridico, nas palavras de José¢ Vicente de

Mendonga, ¢ “postura interpretativa que considera, como elemento significativo da

interpretacao do Direito, as consequéncias de determinada opg¢ao interpretativa”.

115 JORDAO, Eduardo. Art. 22 da LINDB — Acabou o romance: refor¢o do pragmatismo no direito publico
brasileiro. Rev. Direito Adm., Rio de Janeiro, ed. especial: Direito Publico na Lei de Introdugdo as Normas do
Direito Brasileiro — LINDB (Lei n 13.655/2018), pp. 63-92, nov. 2018, pp. 69-70. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/77650/74313. Acesso em: 08 fev. 2020.

116 MAFFINI, Rafael; HEINEN, Juliano. Andlise acerca da aplica¢io da Lei de Introdug¢iio as Normas do
Direito Brasileiro (na redacfio dada pela Lei n° 13.655/2018) no que concerne a interpretacio de normas de
direito publico: operacdes interpretativas e principios gerais de direito administrativo. Rev. Direito Adm.
v. 277, n. 3, pp. 247-278. Rio de Janeiro, set-dez 2018, p. 255. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/77683/74646. Acesso em: 10 fev. 2020.

17 CRISTOVAM, José Sérgio da Silva; SOUSA, Thanderson Pereira de. O controle da administragio piiblica
no contexto do constitucionalismo contemporineo: um debate a partir das mudancas trazidas pela LINDB.
GORCZEVSKI, Clovis. Direitos humanos e participacio politica. 1 ed., Porto Alegre: Imprensa Livre, 2020.
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18 Tbid. p. 258.
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No que diz respeito aos artigos da LINDB, em especial, busca servir como freio de
certos aspectos da cultura do hipercontrole!!’. Conforme Thiago Priess Valiati ¢ Manoela
Virmond Munhoz, pretende-se com a lei evitar que a validade de atos e a regularidade de
comportamentos sejam decididas a partir de idealizagdes de argumentos retoricos legitimados
por meio de mera invocacio de principios'?’.

Na nova normativa ¢ mais evidentemente identificado no artigo 20, segundo o qual
“ndo se decidirda com base em valores juridicos abstratos sem se sejam consideradas as
consequéncias praticas da decisdo”!?!. Trata-se de uma tentativa de aumentar a racionalidade e
reduzir a discricionariedade da autoridade julgadora, na interpretacdo de valores juridicos
abstratos e conceitos indeterminados'?2.

Nessa linha, frise-se que a lei ndo esta a limitar a utilizacdo dos conceitos juridicos
indeterminados nas decisdes, tampouco o poder de revisdo ou invalidacdo de atos
administrativos irregulares, mas tdo somente impor um esforco intelectivo adicional a
autoridade competente, que considere os efeitos da sua decisdo de forma manifesta'?.

Ademais, pode-se ver a influéncia consequencialista também no artigo 21, que
determina que toda decisdo que venha a anular um ato, contrato, ajuste ou processo
administrativo deve indicar suas consequéncias juridicas e administrativas. Artigo este,
inclusive, que remete ainda ao realismo em seu paragrafo unico: “a decisdo a que se refere o
caput deste artigo deverd, quando for o caso, indicar as condi¢des para que a regularizacio

ocorra de modo proporcional e equanime e sem prejuizo aos interesses gerais”.

11 MENDONCA, José Vicente Santos de. Art. 21 da LINDB — Indicando consequéncias e regularizando atos e
negocios. Rev. Direito Adm., Rio de Janeiro, ed. especial: Direito Publico na Lei de Introducdo as Normas do
Direito Brasileiro — LINDB (Lei n 13.655/2018), pp. 43-61, nov. 2018, p. 47. Disponivel em:
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Administragdo Publica. Rev. Bras. de Direito Publico (RBDP). Belo Horizonte, ano 16, n. 62, jul-set 2018, pp.
164-165. Disponivel em: https://bdjur.tjdft.jus.br/xmlui/handle/tjdft/42272. Acesso em: 30 mar. 2020.

12 BRASIL. Lei n° 13.655, de 25 de abril de 2018. Inclui no Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei
de Introdu¢ao as Normas do Direito Brasileiro), disposi¢des sobre seguranga juridica e eficiéncia na criacao e na
aplicacdo do direito publico. Diario Oficial da Unido: Brasilia-DF, 2018
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dispositivo segundo as teorias de Richard Posner e Neil MacCormick. Rev. Direito Adm., Rio de Janeiro, v. 278,
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analise/colunas/controle-publico/quem-e-o-administrador-medio-do-tcu-22082018. Acesso em: 04 fev. 2018.
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Dessa maneira, assim como a eficiéncia e a seguranca juridica, o realismo e o
consequencialismo sdo informadores do sistema inserido na LINDB por meio da Lei n°

13.655/2018, devendo permear quaisquer decisdes que tratem de ambito de abrangéncia.

2.50 PAPEL DA LEI 13.655/18 NA CONSTRUCAO DE UM NOVO REFERENCIAL
PARA RESPONSABILIZACAO DOS ADMINISTRADORES

Compulsando os elementos colhidos através da pesquisa neste primeiro capitulo,
inegaveis os reflexos da Lei n° 13.655/18 ao sistema juridico nacional, especialmente suas
contribui¢des para as disciplinas de direito publico e a delimitag¢do da atividade jurisdicional na
matéria — o que determina, inclusive, o nimero crescente de trabalhos doutrindrios afetos.

A partir da realizagdo de avaliagcdes empiricas e com elevado embasamento tedrico
pelos respeitaveis juristas da FGV Direito Sao Paulo e SBDP, dez dispositivos foram inseridos
na Lei de Introduc¢do as Normas do Direito Brasileiro — diploma de carater integrador do sistema
juridico —, com ordens voltadas a realidade, visando ao melhor relacionamento entre as
atividades de julgamento e o interesse publico.

Com tramitagdo regular no Senado Federal, estagio no qual permaneceu por dois anos,
o projeto elaborado pelos especialistas sofreu suaves alteragcdes. Em sua passagem pela Camara
dos Deputados, restaram inalteradas as delimitagdes da casa anterior. Contudo, este 0 momento
em que operacionalizadas grande parte das criticas dos setores especializados da atuagdo
repressiva, mormente, o Tribunal de Contas da Unido.

Nao obstante as impugnagdes realizadas, a sang¢do presidencial foi contraposta por
singulares vetos, que ndo interferiram expressivamente na esséncia da normativa, em que pese
tenham alguns sido polémicos, a exemplo do paragrafo primeiro do art. 28 da LINDB, que
delimitava negativamente o sentido de “erro grosseiro”.

Os artigos insertos finalmente na LINDB, com vigéncia imediata (a excecdo do art.
29), trouxeram elementos importantes, como a primazia do consensualismo, interesse a
promocao de audiéncias publicas, a elaboracdo de regime de transicdo diante de novas
orientagdes jurisprudenciais e, principalmente, o interesse por avaliacao fatica mais acurada na
tomada de decisdes face aos atos emanados pela Administracao.

Nos dispositivos voltados a tomada de decisdes, como indicado nos tdpicos
imediatamente anteriores, destacaram-se as influéncias dos primados da realidade, seguranca

juridica, eficiéncia e consequencialismo — que, como sera avaliado pormenorizadamente
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adiante, deverdo ser orientadores da atuacdo do Tribunal de Contas da Unido na
responsabilizacdo de agentes publicos.

Alias, nas proximas linhas deste trabalho, sera operada avaliagdo especifica do art. 28
da LINDB - tratado apenas brevemente neste capitulo — de modo que bem possam ser
identificadas suas intercorréncias praticas e as controvérsias doutrinarias a seu respeito.

Na sequéncia, a abordarem acerca do Decreto regulamentador n® 9.830/2019 far-se-a
necessaria, tendo em vista o tracado de limites ao referido art. 28, melhor identificando a
maneira pela qual devida a apreciagao do elemento subjetivo dos administradores a titulo de

penalizacao.



3 ARESPONSABILIDADE DO ADMINISTRADOR PUBLICO COM O ADVENTO DA
LEI 13.655/2018

A Lei n° 13.655 de 25 de abril de 2018 apresentou novos pardmetros para a
interpretagdo do direito publico no Brasil. No que concerne a responsabilizacao dos agentes
publicos, como introduzido no capitulo retro, ganhou destaque o artigo 28 da normativa,
segundo o qual responderdo os administradores apenas em caso de acdo mediante dolo ou erro
grosseiro.

Em razao das grandes implicagdes da alteragao, notadamente relacionadas as a¢des de
improbidade administrativa e a atuag@o dos 6rgaos de controle externo, o tema ganhou destaque
dos juristas em todo o pais, em movimentos anteriores e apds a publicagdo da lei. A favor ou
contra a redacao do dispositivo, diversas frentes foram tomadas por especialistas, em discussao

principalmente voltada a seguranga juridica, escopo da nova LINDB.

310 NOVEL ARTIGO 28 DA LINDB - A CLAUSULA GERAL DO ERRO
ADMINISTRATIVO

Como dito, a pesquisa realizada pela SBDP e a FGV Direito Sdo Paulo, acerca da

realidade do direito publico no Brasil, foi primordialmente empirica'**

. A realizacdo de um
prognostico sobre as vicissitudes do sistema decorreu da percepcao das realidades no campo de
atuacdo dos administradores e também das respostas emanadas pelos 6rgaos encarregados de
sua responsabilizagdo.

Verificou-se que, em uma visao nao realista, o administrador publico era considerado
pelos seus julgadores, embebidos da doutrina juridica classica, como apenas um responsavel
pela aplicacdo mecanica da lei. A fungdo do gestor, para esses sujeitos, era so6 aquela de aplicar
a lei de oficio’.

Ocorre que administrar diz respeito a, mais do que aplicar normas, tomar decisdes

dificeis, analisar o caso concreto e utilizar de fungdes proativas. Nos termos de Juliana

124 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n° 13.655/2018
(Lei da Seguranca para a Inovacio Publica). Belo Horizonte: Férum, 2019, p. 21.

125 BINENBOJM, Gustavo; CYRINO, André. O Art. 28 da LINDB — A clausula geral do erro administrativo.
Rev. Direito Adm., Rio de Janeiro, ed. especial: Direito Publico na Lei de Introdu¢do as Normas do Direito
Brasileiro — LINDB (Lei n 13.655/2018), pp. 203-224, nov. 2018, pp. 204-214. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/77655/74318. Acesso em: 6 fev. 2020.
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Bonacorsi de Palma “[a]dministrar ¢ interpretar normas publicas para aplicagdo em casos
concretos”, especialmente no Brasil, “em que as leis dirigidas a administragdo sdo pouco
detalhistas e prenhes de indeterminagao juridica, a interpretagdo ¢ uma tarefa indissociavel da
implementacio”!?®.

E prender o individuo responsavel pela administracdo a ritos e cautelas, causa,
inequivocamente, a sua paralisia decisoria, a contencao de suas atitudes inovadoras. Para haver
capacidade de inovacdo e boas motivacdes por parte do gestor, € necessario que erros leves
sejam tolerados. Em outras palavras, o administrador precisa aprender errando.

Segundo Vera Monteiro, o fracasso (ndo derivado de dolo ou erro grosseiro do agente)
faz parte do processo de inovagao, devendo ser absorvido pela organizagao publica, assim como
o prejuizo indesejado ao erario causado por processo inventivo por gestor de boa-fé!'?’.

Nesse contexto, o artigo 28 veio para cuidar justamente desse administrador, que tem
interesse em inovar, mas tem sua a¢ao dissuadida e passa a ter medo de agir. A proposta tratou
de restringir a responsabiliza¢do do agente — possibilitando este “assumir o risco de deferir e
dormir bem”!?%,

A esse respeito, diga-se que o texto, tendo sido inserto na Lei de Introdugdo as Normas
do Direito Brasileiro e realizando meng¢ao aos “agente publicos” na forma geral, compreende
desde servidores estatutarios, empregados publicos contratados no regime celetista, agentes
politicos e comissionados, até aqueles que exercem qualquer fun¢do publica, ou gerenciem
recursos mediante delegacao.

Da mesma forma, indicando responsabilizagdo por “decisdes ou opinides técnicas”!%’,
o artigo atinge abrangéncia a toda amplitude de manifestagdes tomadas pelos sujeitos indicados,

inclusive advogados publicos e técnicos pareceristas.

126 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Seguranca juridica para a inovagdo publica: a nova Lei de Introdugdo as
Normas do Direito Brasileiro (Lei n° 13.655/2018). Rev. Direito Adm. Rio de Janeiro, vol. 279, pp. 209-249, mai-
ago, 2020. Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/82012/78227. Acesso em
19 nov. 2020.

127 MONTEIRO, Vera. Gestor publico pode errar. Jota, 23 jul. 2019. Disponivel em:
https://www jota.info/coberturas-especiais/inova-e-acao/gestor-publico-pode-errar-23072019. Acesso em 06 fev.
2020.

128 BINENBOJM, Gustavo; CYRINO, André. O Art. 28 da LINDB — A clausula geral do erro administrativo.
Rev. Direito Adm., Rio de Janeiro, ed. especial: Direito Publico na Lei de Introdu¢do as Normas do Direito
Brasileiro — LINDB (Lei n 13.655/2018), pp. 203-224, nov. 2018, p. 206. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/77655/74318. Acesso em: 6 fev. 2020.

129 Art. 28. O agente publico respondera pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou
erro grosseiro. (BRASIL. Lei n® 13.655, de 25 de abril de 2018. Diario Oficial da Unido: Brasilia-DF, 2018).
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Alids, ¢ o que indica o Enunciado n° 18 elaborado pelo Instituto Brasileiro de Direito
Administrativo (IBDA), em 14 de junho de 2019: “a LINDB ¢ norma juridica que impacta todas
as regras de direito publico, especialmente aquelas que tratam da responsabilizagdo dos agentes
publicos que decidem ou emitem opinides técnicas™!’.

Por tais razdes, foi o dispositivo intitulado pelos docentes Gustavo Binenbojm e André

Cyrino de clausula geral do erro administrativo'®!, sobre o qual se tratara com maior acuidade

a partir de entdo.

3.1.1 Um novo olhar sobre o elemento subjetivo

Sabe-se que, no ramo do direito civil, a decorréncia logica da violacdo de uma norma
juridica € responsabiliza¢cdo do individuo que a cometeu, mediante compativel reparagao (art.
927 do Cédigo Civil'*?). Ainda, que, segundo a doutrina civilista, em regra, a acdo ou omissio
apta a causacao do dano decorre da existéncia de um elemento subjetivo, a ser considerado para
a imposicdo da reparagdo, nos termos do artigo 18633 ¢ 134,

Este elemento subjetivo, por seu turno, pode-se apresentar nas formas de dolo ou culpa,
sendo o primeiro identificado como a intengao a pratica de fato ilicito e o segundo uma omissao
de diligéncia e cautela, que acaba por ocasionar o fato ilicito!*”.

Em relacdo ao elemento culpa, o proprio Codigo Reale (art. 186, retro indicado) aponta
que decorrente de manifestagio de negligéncia, imprudéncia ou impericia'*¢, sendo a primeira
compreendida como falta da aten¢do necessaria na situacdo, a seguinte como a acao sem as

necessarias cautelas, e a lltima como a inaptiddo técnica para a pratica de um ato'?’.

130 Seminario promovido pelo IBDA aprova enunciados sobre a LINDB. Direito do Estado. 21 jun. 2019.
Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/noticias/seminario-promovido-pelo-ibda-aprova-enunciados-
sobre-a-lindb. Acesso em: 15 mar. 2020.

B3I BINENBOIM, Gustavo; CYRINO, André, op. cit.

132 Art. 927. Aquele que, por ato ilicito (arts. 186 e 187), causar dano a outrem, fica obrigado a repara-lo. (BRASIL.
Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Cédigo Civil. Diario Oficial da Unido: Brasilia-DF, 2002).

133 Art. 186. Aquele que, por agdo ou omissdo voluntaria, negligéncia ou imprudéncia, violar direito e causar dano
a outrem, ainda que exclusivamente moral, comete ato ilicito. (BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002.
Institui o Codigo Civil. Diario Oficial da Unido: Brasilia-DF, 2002).

13 GONCALVES, Carlos Roberto. Direito civil brasileiro, volume 4: responsabilidade civil. 14 ed. Sdo Paulo:
Saraiva Educagdo, 2019. Nao paginado, 1. 12.1.

135 TARTUCE, Flavio. Manual de responsabilidade civil: volume tnico. Rio de Janeiro: Forense. Sdo Paulo:
Meétodo, 2018. Nao paginado, 1. 3.1

136 BRASIL, op. cit.
137 GONCALVES, op. cit. Ndo Paginado, 1. 9.
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Nao obstante a legislacdo civil ndo apresente distingao para as espécies de culpa, tratou
a doutrina nacional de, colhendo essencialmente da francesa, realizar a indicagdo das
modalidades grave, leve e levissima, considerando o grau de diligéncia dado como normal para
a conduta praticada — a primeira delas, cuja acdo poderia ter sido evitada por individuo com
atencdo comum, e a ultima, evitivel apenas mediante extraordinaria cautela'3®.

Independentemente da existéncia de subdivisdes doutrinarias acerca do elemento
subjetivo culpa, deve este ser analisado em cada caso concreto para fins de responsabilizagao
de quaisquer agentes causadores de dano. Ocorre que, o Tribunal de Contas da Unido passou,
com fim de determinar a responsabilidade dos administradores, a compreender e aplicar a figura
do “administrador médio” — que “acabou sendo uma tentativa de estabelecer um ‘meio termo’
para as condutas dos gestores publicos” '*°.

A técnica utilizada pelo 6rgdo do controle externo era simples. Comparava-se o
comportamento avaliado com o esperado do administrador médio, tomado como aquele
razoavel; se ndo houvesse compatibilidade, responsabilizava-se'®.

Consoante Juliana Bonacorsi de Palma o “administrador médio” seria um sujeito leal,
cauteloso e diligente, de conduta sempre razoavel e irrepreensivel, orientada por um senso
comum que extrai das normas seu verdadeiro sentido teleoldgico. Essa construgdo, como alerta
a mesma docente, trata-se de idealizagdo forjada a partir da premissa de que os administradores,
por terem passado por concursos publicos, seriam seres sublimes'#!. Entretanto, como dito e se
pode imaginar, nao ¢ esta a realidade.

Ademais, veja-se a Otica construida impunha aos agentes publicos uma “espécie de
responsabilidade objetiva pessoal”, por meio da qual se inaugurava, ainda, uma

responsabiliza¢do anti-isondmica, uma vez que maior parte dos estatutos funcionais sempre

exigiu a perquiri¢ao do elemento subjetivo (a exemplo do disposto no art. 143, I, do CPC/15,

138 PEREIRA, Caio Mario da Silva. Responsabilidade Civil. 12 ed. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro: Forense,
2018. Néo paginado, 1. 58.

139 DORIA, Mateus Vivan; FREITAS, Daniel Castanha de. A responsabilidade pessoal prevista na LINDB e o
“administrador médio”. Caderno PAIC, v. 20, n. 1, 2019, p. 696. Disponivel em:
https://cadernopaic.fae.edu/cadernopaic/article/view/371. Acesso em: 06 fev. 2020.

140 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Quem é o ‘administrador médio’ do TCU? Jota, 22 ago 2018. Disponivel
em: https://www .jota.info/opiniao-e-analise/colunas/controle-publico/quem-e-o-administrador-medio-do-tcu-
22082018. Acesso em 06 fev. 2020.

11 bid.
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que dispde sobre a responsabilizacdo dos magistrados e do art. 122, §1°, da Lein® 8.112/90, que
trata da responsabilizacio do servidor publico federal)'*2.

E nesse contexto que passou a ser construido o sentimento de inseguranga nos
administradores publicos e a redu¢do de suas atividades proativas, pelo fundado receio de ter
sua posicdo considerada além ou aquém da esperada para o administrador médio. Ademais,
como consequéncia inevitdvel da retragcdo do administrador, instalada a ineficiéncia
administrativa, com prejuizos evidentes ao funcionamento da atividade publica'®.

Eis que o artigo 28 da Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro surge com o
fim de propor novos parametros, especificos e baseados no caso concreto, para fins de
responsabilizacdo. Ao voltar os olhos para as questdes de dolo ou erro grosseiro, traz-se, com
viés mais protetivo'*, o foco novamente ao elemento subjetivo, a questdo volitiva envolvida
na causacao do dano em cada caso, como disciplinado pela lei civil e tomado por base também
na Constituicio Federal'®, para penalizac¢io do sujeito.

Nas palavras de Alcir Moreno da Cruz e Mauro Borges, “o artigo 28 da LINDB adentra
precisamente no campo da culpabilidade administrativa, pois traduz perfeitamente a posig¢ao de
Ferrajoli ao atribuir a culpabilidade a nocdo de exigibilidade e de inexigibilidade de conduta
diversa”!4S,

E mais, ao indicar a responsabilizacdo “somente” nas hipdteses de dolo e erro
grosseiro, veja-se que a Lei n° 13.655/2018 também restringe o ambito da responsabilidade

baseada no elemento subjetivo'*’. Isso porque, continua-se considerando o dolo (no qual o

142 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n° 13.655/2018
(Lei da Seguranga para a Inovagao Publica). Belo Horizonte: Forum, 2019, pp. 136-137.

143 GUIMARAES, Fernando Vernalha. O Direito Administrativo do Medo: a crise da ineficiéncia pelo controle.
Direito do Estado. 31 jan. 2016. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/fernando-vernalha-
guimaraes/o-direito-administrativo-do-medo-a-crise-da-ineficiencia-pelo-controle. Acesso em 07 fev. 2020.

144 TARTUCE, Flavio. Direito Civil: lei de introdugdo e parte geral. v.1, 15. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019, 1.
Nao paginado, 1. 1.4.

145 Art. 37, §6°. As pessoas juridicas de direito publico € 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. (BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de
1988. Brasilia-DF, 5 de outubro de 1988).

146 MORENO, Alcir; BORGES, Mauro. O artigo 28 da LINDB e a questdo do erro grosseiro. Conjur, 14 mai.
2018. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2018-mai-14/opiniao-artigo-28-lindb-questao-erro-grosseiro.
Acesso em: 10 mar. 2020.

147 Art. 28. O agente publico respondera pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou
erro grosseiro. (BRASIL. Lei n® 13.655, de 25 de abril de 2018. Diario Oficial da Unido: Brasilia-DF, 2018).
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agente tem o desiderato de violar a probidade administrativa, seja por a¢des ou omissdes'*®),

mas admite-se além dele apenas o erro grosseiro, que, conforme a doutrina nacional, pode ser
equiparado a culpa em sua forma grave'®.

Segundo Maria Helena Diniz, o artigo 28 reduz a esfera do jus puniendi do Estado,
que ficara adstrito ao campo da grave culpabilidade administrativa, pois se ndo houver prova
do dolo ou de erro grosseiro, a responsabilizagdo do agente publico estara afastada. Nao ha mais
espaco, portanto, para a vinculagio da ideia de culpa stricto sensu ou simples'*°,

Bruno Vieira da Rocha Barbirato, a respeito, sinaliza que a defini¢gdo da LINDB busca
restringir a responsabilizacdo as agdes administrativas que representem ‘“‘erros crassos,
grosseiros, verdadeiras aberragdes juridicas e, por Obvio, inaceitaveis”, trazendo ao
ordenamento ‘“um novo balizamento, uma nova régua para aferir os limites do aceitavel para
fins de controle da judicialidade dos atos administrativos discriciondrios, que até entdo
dependiam tnica e exclusivamente da orientagio jurisprudencial dada para cada caso™!>!.

Acerca deste novo elemento da responsabilidade, Floriano de Azevedo Marques Neto
e Rafael Véras de Freitas consideram que “tera lugar quando o agente publico incorrer em
negligéncia, imprudéncia ou impericia inescusaveis no exercicio de seu mister”, nao se tratando
apenas de violag¢do de probidade por divergéncia de interpretagdo com o controlador, mas da
atuacdo do agente com menoscabo e desidia para com a fungio publica'2.

Logo, percebe-se que o artigo 28 acaba por inverter e ampliar o 6nus de fundamentagao

para o controlador, que passara a ter de demonstrar, por intermédio de provas concretas, que o

148 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n° 13.655/2018
(Lei da Seguranca para a Inovagao Publica). Belo Horizonte: Forum, 2019, p. 137.

14 TARTUCE, Flavio. Direito Civil: lei de introdugdo e parte geral. v.1, 15. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019, 1.
Nao paginado, 1. 1.4.

150 DINIZ, Maria Helena. Artigos 20 a 30 da LINDB como novos paradigmas hermenéuticos do direito
publico, voltados a seguranca juridica e a eficiéncia administrativa. Rev. Argumentum. v. 19, n.2, pp. 305-
318, mai-ago 2018. p. 313. Disponivel em: http://ojs.unimar.br/index.php/revistaargumentum/article/view/594.
Acesso em: 10 fev. 2020.

51 BARBIRATO, Bruno Vieira da Rocha. Reflexos das alteracdes na LINDB: A busca pela alteridade na
responsabilizacdo do agente publico. Rev. de Direito da Administracao Publica, a. 4, v. 1, n. 2, jul-dez 2019,
pp. 199-231. Disponivel em: http://www.redap.com.br/index.php/redap/article/view/187. Acesso em 18 nov.
2020.

152 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de, op. cit, p. 137.
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ato praticado pelo agente publico restou maculado pela intencdo de malferir a probidade
administrativa'>?.

Em breves linhas, “pode-se concluir que a lei ndo criou um salvo-conduto para o
gestor, € sim explicitou a necessidade de os orgaos fiscalizadores ponderarem as dificuldades
enfrentadas pelo agente publico”, como ressalta Bruna de Castro Salviano Nicolato!*,

E verdade que parcela de autores — notadamente aqueles ligados a alguma das
atividades responsaveis pelo sancionamento dos gestores — invoca, por razao do artigo 28, que
a demonstracdo do elemento subjetivo esvaziaria o controle sobre a Administragao.

Contudo, ndo merecem prosperar as criticas, visto que nao hé dificuldade demasiada
em indicar o elemento subjetivo. A atividade ¢ cotidianamente realizada em comissdo de
sindicancia ou em processos administrativos e a CGU tem ampla experiéncia em assim proceder
para exonerar ou punir servidores'*.

Juliana Bonacorsi de Palma, nessa linha, destaca nio ser “correta a avaliacdo de que,
em suas entrelinhas, a lei esconde um projeto de enfraquecimento das instituigdes
controladoras”, o que pode ser extraido, também, dos anos de pesquisas desenvolvidas a
respeito da matéria por diferentes instituigdes respeitaveis, que ensejou intensa producao
técnica Brasil afora e diversos debates académicos prévios a edi¢do do projeto legislativo'®.

Ademais, para Egon Bockmann Moreira, as altera¢des operadas pela Lei n® 13.655/18
acabam, em verdade, por reforgar o sistema de controle externo. Isso porque, o Poder Judicidrio,

os Tribunais de Contas e o Ministério Piblico, ndo s6 serdo detentores do dever-poder de avaliar

as consequéncias de suas decisdes com responsabilidade, mas, sobretudo, serdo capazes de

153 CARVALHO, Morgana Bellazzi de Oliveira. A lei n° 13.655/2018 e seus efeitos para o controle da
Administracio Publica. Rev. Controle. v. 17. n. 2, pp. 305-333, jul-dez. 2019, pp. 325. Disponivel em:
https://revistacontrole.tce.ce.gov.br/index.php/RCDA/article/view/529. Acesso em 08 fev. 2020.

154 NICOLATO, Bruna de Castro Salviano. Lei de Introduciio ao Direito Brasileiro: Elementos para julgamento
e estabelecimento de sangdes aos agentes publicos. Rev. TCEMG. Belo Horizonte, v. 38, n. 1, pp. 10-21, jan-jun.
2020. Disponivel em: https://revista.tce.mg.gov.br/revista/index.php/TCEMG/article/view/437. Acesso em: 18
nov. 2020.

155 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. O artigo 28 da nova LINDB: um
regime juridico para o administrador honesto. Conjur. 25 mai. 2018. Disponivel em:
https://www.conjur.com.br/2018-mai-25/opiniao-lindb-regime-juridico-administrador-honesto. Acesso em: 24
jan. 2020.

136 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Seguranga juridica para a inovacdo publica: a nova Lei de Introdugdo as
Normas do Direito Brasileiro (Lei n® 13.655/2018). Rev. Direito Adm. Rio de Janeiro, vol. 279, pp. 209-249, mai-
ago, 2020. Disponivel em: http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/82012/78227. Acesso em
19 nov. 2020.
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resolver os problemas de modo eficiente. Segundo o autor, os desafios apresentados pela novel
normativa estdo a altura da missdo constitucional das instituicdes'>’.

Desta feita, necessdrio um novo olhar sobre o elemento subjetivo para
responsabilizacdo dos administradores publicos a luz da Lei de Introdugdo as Normas do Direito

Brasileiro.

3.1.2 O abandono do “crime de hermenéutica” e o incentivo a atuacdo inovadora do

administrador

A vista do exposto, ndo ha de se hesitar com relagdo & afirmagdo de que a Lei n°
13.655/18 apresentou novos parametros para a responsabilizacdo de administradores publicos.
Com a criacdo de um novo panorama de interpretacao, a partir do enfoque para o elemento
subjetivo, nas espécies dolo ou erro grosseiro somente, a lei abriu mais possibilidades de
atuacdo e aplicacdo de ideias novas pelo administrador /ato sensu, razao pela qual se tem por
adequada a nomeacao “Lei de Seguranca para a Inovacao Publica”.

Como brevemente apresentado, havia relevante percepg¢dao de inseguranga pelos
administradores publicos de diversas esferas, em razdo da grande pressdo sancionatdria
emanada pelas autoridades de controle.

Segundo Fernando Vernalha Guimaraes, a tonificacdo e a densificagdo do controle da
atividade administrativa foram trazidas ja com a Constituicao Federal de 1988, e tém sua origem
como uma resposta aos diversos desmandos e a frouxidao ética do gestor publico,
historicamente percebida como uma patologia da Administragio Piiblica no Brasil'*®,

Contudo, recentemente, tal posicionamento foi potencializado, em razdo de uma
legitima reag¢dao da sociedade acerca da corrup¢ao no cenario nacional. Foi aos poucos sendo
desenvolvido um sistema legal de defesa da moralidade administrativa, composto pela parte
penal da Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos, pela Lei da Ficha Limpa (n°

12.529/2011), pela parcela do Codigo Penal que trata dos crimes contra a Administragdo

157 MOREIRA, Egon Bockman. A Nova Lei de Introducio e o prestigio ao controle externo eficiente. Gazeta
do Povo, 13 abr. 2018. Disponivel em: https://www.gazetadopovo.com.br/justica/colunistas/egon-bockmann-
moreira/a-nova-lei-de-introducao-e-o-prestigio-ao-controle-externo-eficiente-6 133bodkb8lvvkj4hclknledo/.
Acesso em: 15 mar. 2020.

158 GUIMARAES, Fernando Vernalha. O Direito Administrativo do Medo: a crise da ineficiéncia pelo controle.
Direito do Estado. 31 jan. 2016. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/fernando-vernalha-
guimaraes/o-direito-administrativo-do-medo-a-crise-da-ineficiencia-pelo-controle. Acesso em 07 fev. 2020.
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Publica, pela Lei de Improbidade Administrativa (n® 84.29/1992), pela Lei Anticorrupgao
(n°12.846/2013), e outras.

Esse sistema, ndo obstante tenha suas raizes na pressao popular, cujo anseio € louvavel,
foi permeado por inconsisténcias regulatorias, notadamente por nao considerar o gestor publico
probo, honesto e responsavel'*”.

Somado a isso, as instancias de controle, fundadas no mesmo anseio de combate a
corrupgao, passaram a consolidar entendimentos juridicos bastante rigidos e restritivos
relativamente a temas importantes do dia-a-dia da Administra¢io!®’, a exemplo da aplicagiio do
standard do administrador médio pelo TCU, mencionada alhures.

Ao desconsiderar as circunstancias do caso concreto e a postura do administrador,
ganhou espaco, embora repudiada universalmente, a responsabilizacao pelo intitulado por
“crime de hermenéutica”, em que o sujeito ¢ punido simplesmente por ter aplicado interpretagdo
diversa daquela adotada pelo julgador!'®!,

Tomar decisdes sobre o dia-a-dia da Administragcdo passou a atrair riscos juridicos de
toda ordem, que poderiam chegar ao ponto da criminaliza¢io da conduta'®?. Nesse contexto,
terminou-se por causar a paralisia da Administracao, pela auséncia de incentivos ao gestor de
boa-f¢é para se decidir.

Inclusive, o proprio Ministro do Tribunal de Contas da Unido, Bruno Dantas,
reconheceu que “agéncias reguladoras e gestores puiblicos em geral tém evitado tomar decisdes
inovadoras por receio de terem atos questionados. Ou pior: deixam de decidir questdes simples

a espera de aval prévio do TCU”, o que chamou de “infantilizagio da gestdo publica”!®,

15 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n° 13.655/2018
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Afinal, ninguém quer ficar sujeito a interpretagdes de orgdos de controle que, em
muitos casos, ndo dominam plenamente as complexidades do assunto e partem do principio de
que o gestor é suspeito, aplicando antes de tudo in dubio pro societate'®*.

Somente o administrador médio estaria confortavel e seguro. Entretanto, sendo
impossivel a convengdo sobre o que este realmente consistia, os incentivos ao administrador
publico que desejasse manter sua honestidade, foram os de ado¢ao de uma postura estritamente
burocratica (em sua pior conotagio)'%.

Segundo José Sérgio da Silva Cristovam e Thanderson Pereira de Sousa, “[e]ntre
decidir e correr o sério risco de ser depois punido ou ndo decidir e aguardar que a decisdo venha
das instancias de controle, o gestor passou a assumir uma postura recorrentemente omissiva”!®.

E nos termos de Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Véras de Freitas, “a
logica da autodefesa € a seguinte: se a inércia, quando muito, pode lhe importar uma sang¢ado
funcional, enquanto a acdo lhe importar na sua responsabilizacdo patrimonial, o melhor ¢ nada
fazer”!¢7,

E a essa atitude de inércia do administrador publico, provocando a inacao e a paralisia
do Estado, tendo em vista o receio de responsabilizacao patrimonial e aplicacao de sancao pelos
orgaos de controle, deu-se o nome de “apagdo das canetas”.

Nesse momento, ¢ bom que se diga que € certo que o controle sobre a atividade
administrativa ¢ algo imprescindivel e inevitavel, inclusive o de natureza burocratica, vez que
necessaria a presenca de instrumentos eficazes para a inibi¢ao de condutas arbitrarias, improbas
e ilegais, assim como para fiscalizar as acdes do gestor do interesse coletivo.

O ponto que merece reflexdo, entretanto, ¢ aquele do excesso de controle, que veio

gerando efeitos colaterais indesejaveis, favorecendo a proliferacdo de ineficiéncias. Enquanto
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a administracdo se paralisa, verifica-se que a corrup¢do ndo vem encontrando limites na
burocracia!®,

Assim, face a patologia da inércia, foi elaborado o artigo 28 da LINDB, para fornecer
maior seguranca ao administrador de boa-fé na tomada de decisoes.

A restrigdo do elemento subjetivo as hipdteses de dolo ou erro grosseiro, como
adiantado no tdpico retro, forneceu a tranquilidade de ndo haver a responsabilizacdo pelo
fracasso nos posicionamentos, quando estes tiverem origem na inteng¢do proba e honesta do
agente.

Desta feita, o administrador publico pode acabar incentivado a abandonar sua indevida
omissdo defensiva e inovar em condutas que conformem a eficiéncia administrativa e tendam
a concretizagio do interesse publico!® — tratando-se, logo, de uma superacio de origem legal a
figura do “crime de hermenéutica” e um “antidoto ao ‘apagio das canetas’!”°,

E certo que, para enfrentar a responsabilizagdo pelo “crime de hermenéutica”,
reconhecidamente nefasta para os administradores ¢ o funcionamento da Administraciao
Publica, melhor seria se tivesse sido mantido o §1° do art. 28, visto que apresentava
didaticamente soluc¢do, indicando que ndo se consideraria erro grosseiro “decisao ou opinido
baseada em jurisprudéncia ou doutrina, ainda que nao pacificadas, em orientagdo geral ou,
ainda, em interpretagdo razoavel, mesmo que ndo venha a ser posteriormente aceita por 0rgaos
de controle ou judiciais™!’".

Contudo, pela disposicdo que restou aprovada pela Presidéncia da Republica,

mudangas relevantes foram constituidas, sendo o caput capaz de solver a questao, ndo havendo
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de se legitimar, frente a novel legislagdo, decisdes que sancionem unicamente por razdo de
divergéncia de interpretagao.

Em um contexto no qual a populagdo clama pelo fim de imoralidades e corrupcao e
em que o arcabouco juridico para a aplicacao de san¢des € combate a corrupcao ¢ cada vez mais
consistente, parece errdneo uma legislacao protecionista do agente publico. Todavia, impende
destacar que ¢ justamente esta a pedra de toque: ndo se trata de uma legislagdo protecionista a
todo e qualquer agente publico, mas do agente honesto e responsavel que mantém-se inerte ou,
quando menos, deixa de adotar solucdes criativas aos problemas reais do cotidiano da

administragdo!’?.

3.1.3 O veto ao paragrafo primeiro do art. 28 e a problematica em torno da expressao

“dolo ou erro grosseiro”.

Desde o inicio das discussdes acerca do Projeto de Lei n°® 7.448/2017, tema que ganhou
destaque entre os autores dissonantes ao conteudo da nova normativa tratou-se da inser¢ao da
expressao “‘erro grosseiro” no artigo 28 a ser inserido na LINDB.

Sustentaram certos doutrinadores que a imprecisdo do termo e a auséncia de
regulamentacdo legal quanto a seu sentido levava a disposi¢ao do art. 28 ao seu ponto de partida,
visto que continuaria cabendo aos 6rgdos de controle definirem, topicamente, se a a¢cdo do
agente publico seria passivel ou ndo de responsabilizagio pessoal'”>.

Segundo Andrei Aguiar'’#, nio obstante tenha restado clara a intengfio do legislador
em introduzir uma expressao que exigisse uma conduta mais gravosa que a necessaria para a
caracterizagdo da mera culpa simples do gestor, o conceito de erro grosseiro resta vago e

indefinido na lei, sendo de suma importancia sua defini¢do para o novo entendimento da

responsabilizacdo dos administradores publicos.
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Por seu turno, consignou Guilherme Carvalho que o artigo da Lei se tratou de mera
“bandeira branca”. Sublinhou o autor que “a imprecisdo terminoldgica conduz ao controle
causal, distraido de qualquer contetdo objetivo” e, além disso, incrementa a inseguranca
juridica. Segundo ele, inclusive, pelo menos trés compreensdes diversas foram apresentadas
pelo Tribunal de Contas da Unifo acerca do contetido da expressio!”>.

De fato, segundo analise elaborada por Joel de Menezes Niebuhr, em 14 de novembro
de 2018, por meio do Acordao n°® 2.391/2018, de relatoria do Ministro Benjamin Zymler, o
TCU demonstrou o seu proprio interesse na formulacdo de parametros mais especificos para
caracterizacdo da expressdo “erro grosseiro”, apresentando tabela de gradagdo a ser aplicada
face a situacdes faticas especificas'’®.

E esse movimento, ressaltaram parcela dos autores, foi justamente contrario ao impeto
das alteragdes a Lei de Introducgdo, de protecao a seguranca juridica e restri¢ao a utilizacao de
conceitos juridicos indeterminados'”’.

Em acréscimo ao posicionamento apresentado, o paragrafo primeiro do artigo 28'7%,
que poderia trazer ao lume maiores consideracdes sobre o sentido da expressao, ja que — com
objetivo de impedir a responsabiliza¢do por “crime de hermenéutica” — indicava o que nao
poderia ser considerado “erro grosseiro”, foi vetado pelo Presidente da Reptiblica, por meio da
Mensagem n° 212/2018.

O dispositivo, segundo Leonardo Coelho Ribeiro, arremataria a questdo do erro
grosseiro, conferindo uma zona de certeza negativa. Ocorre que, com seu veto, manteve-se
espaco para que o Tribunal de Contas seguisse determinando o proprio parametro de controle a
empregar. A figura do “administrador médio”, da qual nem mesmo o tribunal tem conhecimento

do que &, tomou espaco, com o objetivo de “avaliar a razoabilidade da conduta sob exame”!”,

175 CARVALHO, Guilherme. O artigo 28 da LINDB é uma mera “bandeira branca”? 21 fev. 2019. Migalhas.
Disponivel em:https://www.migalhas.com.br/depeso/296719/0-artigo-28-da-lindb-e-uma-mera-bandeira-branca.
Acesso em: 12 mar. 2020.

176 NIEBUHR, Joel de Menezes. O Erro Grosseiro — Analise critica do Acérdao n° 2.391/2018 do TCU. Blog
Zgnite, 20 fev. 2019. Disponivel em: https://www.zenite.blog.br/o-erro-grosseiro-analise-critica-do-acordao-no-
2-3912018-do-tcu/. Acesso em: 25 fev. 2020.

177 CARVALHO, Guilherme. Op cit.

178 Art. 28, §1°. Nao se considera erro grosseiro a decisido ou opinido baseada em jurisprudéncia ou doutrina, ainda
que ndo pacificadas, em orientagdo geral ou, ainda, em interpretacdo razoavel, mesmo que ndo venha a ser
posteriormente aceita por 6rgdos de controle ou judiciais. (BRASIL. Mensagem n° 212, de 25 de abril de 2018.
Presidéncia da Republica. Brasilia-DF, 2018).

17 RIBEIRO, Leonardo Coelho. Vetos 2a LINDB, 0 TCU e o erro grosseiro dio boas-vindas ao “administrador
médium”. Conjur. 08 ago. 2018. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2018-ago-08/leonardo-coelho-vetos-
lindb-tcu-erro-grosseiro. Acesso em 10 mar. 2020.



62

No mesmo sentido compreendeu Marcela Gongalves Godoi, ao afirmar que “o §1° do
artigo (vetado) traria muito mais seguranca juridica aos agentes publicos, uma vez que excluia
determinadas ac¢des da defini¢do de erro grosseiro”!®’.

De outra face, como apresentado ainda neste capitulo (item 3.1.1), para bastantes
doutrinadores, a exemplo dos civilistas Flavio Tartuce'®! e Maria Helena Diniz!®?, restou claro
que a expressdo “‘erro grosseiro” assume a conotacdo de culpa grave — aquela derivada de
imprudéncia, negligéncia e impericia inescusaveis'®? — tendo sido restringido o espaco para a
discricionariedade do julgador.

Rafael Hamze, nesse tocante, salienta que o conceito de culpa grave do autor Féabio
Medina Osorio apresenta justamente como sindnimo o “erro grosseiro” indicado na LINDB: “a
culpa grave resulta da alta violagao dos deveres objetivos de cuidado. Nao tratamos, com efeito,
de uma falta de observancia qualquer dos deveres de uma boa administracdo, mas de enganos
grosseiros [...]”1%.

Gustavo Binenbojm e André Cyrino, inclusive, chegaram a apresentar exemplos de
situagdes que poderiam ser configuradas por erro grosseiro, quais sejam, “aplicacdo de uma
norma juridica revogada, ou a decisao (e/ou opinido) que ignore a ocorréncia de uma prescri¢ao,
a despeito de as informagdes pertinentes constarem de processo legislativo”, assim como a
1”185,

situacdo daquele que “aplique legislagdo municipal para fins de licenciamento federa nao

havendo qualquer imprecisdo de contetido ao seu perceber.
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Construindo ambas as frentes argumentos para o debate acerca da regularidade da
expressdo, permaneceram os lados em conflito até a edicdo do Decreto n® 9.830/2019, que veio
por regulamentar a Lei de Introdu¢dao as Normas do Direito Brasileiro, exprimindo o

posicionamento do Poder Executivo sobre a questdo em especifico.

3.2 O DECRETO REGULAMENTADOR 9.830/2019

Em meio as discussdes que permeavam na doutrina desde a apresentagdo do Projeto
de Lei do Senado n° 349/2015, em 10 de junho de 2019, foi publicado pelo Presidente da
Republica Jair Bolsonaro o Decreto n® 9.830'%¢_ que tratou de regulamentar parcela das questdes
apresentadas na Lei n° 13.655/18, entdo inseridas no corpo da Lei de Introducao as Normas do
Direito Brasileiro.

O Decreto contou com 25 artigos, que entraram em vigor na data de sua publicacdo,
relacionados em cinco capitulos: (I) Disposi¢cdes preliminares; (II) Da decisdo; (III) Dos
instrumentos; (IV) Da responsabilizacdo do agente publico; e (V) Da seguranga juridica na
aplicacdo das normas.

Nestes, adentrou-se em questdes de motivacdo de decisdes e utilizagdo de valores
juridicos abstratos (arts. 2° ao 6°); regime de transi¢do (art. 7°); interpretagdo de normas sobre
gestdo publica (art. 8°); compensagdo de beneficios indevidos pelo agente publico (art. 9°);
termo de ajustamento de gestdo entre agentes e 6rgaos do controle interno (art. 11); consulta
publica para edicao de atos normativos (art. 18); transparéncia (art. 24) e outras, além de, em
especial, apresentar melhores pardmetros para a responsabilizacdo dos agentes publicos (arts.
12 a17).

Com relagdo a esta ultima, restaram abreviadas controvérsias relevantes na doutrina,
por meio da confirmagao dos entendimentos estabelecidos pela parcela majoritaria dos juristas,

especialmente no que toca a compreensao da expressao “erro grosseiro”.
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3.2.1 Panorama geral do Decreto

Em havendo numerosas discussdes acerca dos dispositivos inseridos na Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, notadamente relacionadas a indeterminacgao de
conceitos e operabilidade de novidades apresentadas na normativa, o Decreto regulamentador
n°® 9.830/2019 veio por estreitar as controvérsias, entrando no cerne de grande parte delas.

Em primeiro lugar, diga-se que, como os novos artigos da LINDB nao preveem a
necessidade de regulamentacao, o Decreto foi recebido pela comunidade juridica com relevante
surpresa. A determinacdo geral foi de encontro ao que era esperado, de que as diferentes
autoridades administrativas, controladoras e judiciais fossem regulamentar, por si proprias, a
aplica¢io da normativa dentro de suas respectivas esferas de atuagio'®’.

Outrossim, a regulamentacdo dos artigos 20 a 30 da LINDB veio em bom tempo,
sobretudo para contribuir com a sua efetividade, visto que até entdo pouco expressiva a
aplicacio jurisprudencial das normas de “sobredireito” instituidas pela Lei n® 13.655/201888,

De modo geral, o regulamento se esfor¢ou na objetivacdo de conceitos tomados por
abstratos pela doutrina, assim como tratou com bastante zelo dos fundamentos e requisitos das
decisdes. Valorizaram-se a transparéncia, o principio democratico, a razoabilidade, a

proporcionalidade, entre outros'®’

. A obrigatoriedade da motivacdao dos atos administrativos,
dos 6rgios de controle e judiciais, ja presente na legislagdo, ganhou ainda mais importancia'®.

Segundo Luiz Magno Pinto Bastos Junior, um dos pontos fulcrais da normativa foi a
reserva de um capitulo em especifico para o dever de motivagao (Capitulo Il — arts. 2 a 9), que
teve por escopo garantir a qualidade da fundamentacdo das decisdes emanadas pelos 6rgaos de

controle, seguindo a linha ja estabelecida pelos novos dispositivos da Lei de Introducao.
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Contudo, conforme o autor, o Decreto faz mais do que repisar a ideia de primazia da
motivagdo anunciada na LINDB, exigindo que, quando se decida, se expliquem os fatos e o
contexto fatico que estd sendo apurado na situagdo, o fundamento juridico e a interpretagao que
se da a ele, além de que se faga a relagao entre o dispositivo legal apontado e a san¢do que esta
sendo imposta no caso concreto — estando ai a grande contribuicdo do regulamento'®!.

Ainda, o Decreto previu detalhamento para a previsdo do Termo de Ajustamento de
Gestao e as formas de vinculagdo de pareceres da Advocacia Geral da Unido, das consultorias
juridicas e dos 6rgios de assessoramento juridico!®?. No mais, sdo consideradas positivas para
a ampliacdo do consensualismo as mengdes realizadas quanto a faculdade de celebrar
compromisso, melhor regulamentando artigo 26 da LINDB'?,

No que diz respeito especialmente a responsabiliza¢ao dos agentes publicos, a norma
emanada pelo Poder Executivo tomou por base os ensinamentos daqueles apoiadores da LINDB
e seus idealizadores, ao objetivar a protecdo do bom gestor publico, compreendido como aquele
que pretende bem executar suas tarefas, a despeito de eventualmente errar ou ndo alcangar o
fim visado inicialmente por sua decisdo ou conduta'®?.

As disposi¢des, relacionadas no Capitulo IV do Decreto (Da Responsabilidade do
Administrador Publico), foram, de maneira predominante, consideradas positivas, a exemplo
do mencionado por Caio Cavalcanti: “trata-se de previsdo digna de aplausos, ao conferir maior
seguranga ao agentes publicos em sua atuacdo — tdo cara para a busca do interesse publico —
[...]".

Compreendeu-se que o risco € a urgéncia fazem parte da atividade da Administragao

Publica e face a eles ¢ necessaria uma minima prote¢do ou seguranga juridica para o gestor no

momento da avaliacdo pelos o6rgdos de controle.
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regulamentador-da-lindb. Acesso em: 14 mar. 2020.

193 AQUINO, Fernando Henrique Franco de. Consensualidade administrativa: inovacdes legais e
jurisprudenciais no ambito da contratacdo publica. Rev. Jur. da Secao Judicidria de Pernambuco. n. 12, 2019,
pp. 133-134. Disponivel em: https://revista.jfpe.jus.br/index.php/RISJPE/article/view/209. Acesso em: 03 mar.
2020.

194 PEREIRA, Flavio Henrique Unes. Ao bom ou ao mau agente ptiblico, a quem interessa a regulamentacio
da LINDB. Jota, 15 jun. 2019. Disponivel: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/ao-bom-ou-ao-mau-
agente-publico-a-quem-interessa-a-regulamentacao-da-lindb-15062019. Acesso em: 28 fev. 2020.
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A possibilidade de os julgadores interpretarem uma conduta como ilegal ndo pode ser
o bastante para responsabilizagdo do agente ou mesmo sua submissdo a agdes de improbidade
administrativa — notadamente quando tipos de improbidade podem ter compreensao amplissima
diante do caso concreto (a exemplo do art. 11 da LIA, que trata da violacao a principios) —, ndo
havendo de se admitir responsabilizacio objetiva!®.

Assim, refor¢ou-se a restricdo aos elementos subjetivos dolo e erro grosseiro,
apresentando a este ultimo definicdo que caminha no sentido dos docentes que o equipararam
a culpa grave. Nio bastasse, restaurou-se a possibilidade prevista no vetado §2° do art. 28!,
de solicitacdo de apoio para defesa em caso de agdes judiciais ou extrajudiciais ajuizadas com
fim de responsabilizagio'®’.

Fazendo-se uma interseccao entre os artigos 28 e 22, caput, confirmou-se que a
complexidade da inovagao e as atribui¢des da fungdo exercida pelo agente puiblico precisam ser
levadas em consideracdo na hipotese de responsabilizagdo, sendo totalmente insuficiente o nexo
de causalidade entre a conduta do gestor e o resultado danoso!*®,

Ainda, ao incrementar o dever de motivagao nos seus artigos 2° e 3° (melhor tratando
dos dispositivos dos arts. 20 e 21 da LINDB), o Decreto traz outro viés de protecao do gestor
diligente, resguardando-o de criticas meramente fundadas em valores abstratos!'®”.

Em suma, de maneira geral, compreendendo os objetivos formadores da nova
normativa, o Decreto regulamentador n® 9.830/19 veio por dar concretude as disposi¢des da
LINDB, tornando mais palpaveis as regras estabelecidas pelo diploma, tdo importante para a

organiza¢do da Administragcdo Publica no Brasil.

195 bid.

196 Art. 28, §2° O agente publico que tiver de se defender, em qualquer esfera, por ato ou conduta praticada no
exercicio regular de suas competéncias e em observancia ao interesse geral terd direito ao apoio da entidade,
inclusive nas despesas com a defesa. (BRASIL. Mensagem n° 212, de 25 de abril de 2018. Presidéncia da
Republica. Brasilia-DF, 2018).

97 LOHBAUER, Rosane Menezes; MANGULLO, Marcella; GALLACI, Fernando. Seguranga juridica: notas
sobre o decreto 9.830/19, regulamentador da LINDB. Migalhas, 23 jun. 2019. Disponivel em:
https://www.migalhas.com.br/depeso/307108/seguranca-juridica-notas-sobre-o-decreto-9830-19-
regulamentador-da-lindb. Acesso em: 14 mar. .2020.

198 MONTEIRO, VERA. Gestor publico pode errar. Jota, 23 jul. 2019. Disponivel em:
https://www jota.info/coberturas-especiais/inova-e-acao/gestor-publico-pode-errar-23072019. Acesso em: 06 fev.
2020.

199 SARAIVA, Leonardo. Decreto n. 9.830/2019: reforco a eficacia da LINDB, com destaque a motivagdo em
prol da deferéncia e alteridade. Jus.com.br. jun. 2019. Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/74833/decreto-n-

9-830-2019-reforco-a-eficacia-da-lindb-com-destaque-a-motivacao-em-prol-da-deferencia-e-alteridade. Acesso
em: 15 mar. 2020.
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Conforme Caio Henrique Bocchini, o Decreto n® 9.830/19 “parece ter capturado
perfeitamente as lacunas por onde os magistrados ativistas infiltram suas decisdes na ordem
constitucional, ainda que o projeto tenha partido do Poder Executivo™?%,

Na mesma linha, bem explicita Fabricio Motta que a normativa federal “¢ instrumento
norteador da interpretacio da LINDB e, via de consequéncia, de contencdo da
discricionariedade no 4ambito da Administragdo federal”2°!.

Acerca da responsabilizacao, tratada no art. 28 da LINDB, a ordem do Poder Executivo
Federal teve grande atencdo as sangdes sobre os administradores publicos, visto que, embora
desatendidas pelos diplomas antecedentes, trazem consequéncias de grande ordem aos

202

sujeitos™*, merecendo melhor e mais especifica regulamentacdo. A proposito, as disposi¢des

nessa seara, com melhor intensidade, serdo analisadas a seguir.

3.2.2 O Capitulo IV — Da Responsabilidade do Administrador Publico

O Decreto regulamentador n°® 9.830/19 reservou um capitulo especifico para o
tratamento das questdes atinentes a responsabilizacdo dos administradores publicos, adentrando
na grande maioria das controvérsias envolvendo a redacdo do artigo 28 da LINDB e suas
decorréncias.

O capitulo, consistente de seis artigos, inicia ja com enfoque na questdo da dualidade
doutrinaria envolvendo o conceito de erro grosseiro, tratada em topico retro. Ao seu artigo 12,
caput*®, o decreto deixou claro que as hipoteses de responsabilizagdo do agente publico ficam
restritas ao dolo, direto ou eventual, e ao erro grosseiro, eliminando qualquer controvérsia que

pudesse ter permanecido em relagdo a responsabilidade em caso de culpa lato sensu.

200 BOCCHINI, Caio Henrique. O minimalismo judicial e os parimetros legais para a interpreta¢io do direito
brasileiro. Dissertagdo (Mestrado em Direito) — Programa de Pos Graduag@o em Direito, Universidade Federal de
Santa Catarina. Florianopolis, p. 132, 2020.

201 MOTTA, Fabricio. Pela seguranca juridica, precisamos tratar da interpretacio da Lindb. Conjur, 11 jul.
2019. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2019-jul-11/interesse-publico-seguranca-juridica-precisamos-
tratar-interpretacao-lindb. Acesso em: 20 nov. 2020.

202 PEREIRA, Flavio Henrique Unes. Ao bom ou a0 mau agente publico, a quem interessa a regulamenta¢io
da LINDB. Jota, 15 jun. 2019. Disponivel em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/ao-bom-ou-ao-
mau-agente-publico-a-quem-interessa-a-regulamentacao-da-lindb-15062019. Acesso em 28 fev. 2020.

203 Art. 12. O agente publico somente podera ser responsabilizado por suas decisdes ou opinides técnicas se agir

ou se omitir com dolo, direto ou eventual, ou cometer erro grosseiro, no desempenho de suas fun¢des. (BRASIL.
Decreto n° 9.830, de 10 de junho de 2019. Diario Oficial da Unido: Brasilia, 2019.)
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Na sequéncia, ao pardgrafo primeiro do dispositivo, afastando controvérsias?®,
confirmou-se a relacdo do erro grosseiro com a culpa grave, conceituando-o nos seguintes
termos: “aquele manifesto, evidente e inescusavel praticado com culpa grave, caracterizado por
acdo ou omissdo com elevado grau de negligéncia, imprudéncia ou impericia”, na linha do
sublinhado anteriormente por Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Véras de Freitas?®’
e outros doutrinadores envolvidos na elaboracdo da Lei n® 13.655/18.

No mesmo contexto caminhou o paragrafo seguinte?*®

, segundo o qual a comprovagao
do dolo ou do erro grosseiro devera ser dada no devido processo de responsabilizacdo —
advertindo o Decreto sobre as interpretagcdes apressadas que presumem o elemento subjetivo ao

invés de demonstra-lo diante do caso concreto?"’.

O terceiro paragrafo®®®

, releva destacar, deixando ainda mais claro o escopo do artigo
28 da LINDB, sublinhou que insuficiente o mero nexo de causalidade entre a conduta e o
resultado danoso para fins de responsabilizagao.

Consoante Flavio Henrique Unes Pereira, afinal, j& era hora de se afastar de vez a
confusdo entre a mera voluntariedade do ato e a demonstragao do elemento subjetivo do agente.
A exemplo, a simples assinatura de um contrato por um Prefeito, ainda que tenha sido
demonstrada a ilegalidade do procedimento de contratacdo, s6 prova que foi ele quem assinou
o documento, jamais de que existente elemento subjetivo (intengdo dirigida ao ilicito)*®.

Apos, trazendo ao momento da responsabilizagdo do agente publico a questdo
apresentada de maneira geral no artigo 22, caput, da nova LINDB, o paragrafo quarto indica
que, ao se analisar se houve atuagao com dolo ou erro grosseiro pelo agente, deve-se levar em

consideragdo a complexidade da matéria e as atribuicdes exercidas pelo agente publico?!?. A

relag@o entre o dispositivo mencionado e o artigo 28, alids, como mencionado do tdpico 2.4.1

204 PEREIRA, Flavio Henrique Unes. Op. cit.

205 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n® 13.655/2018
(Lei da Seguranca para a Inovagao Publica). Belo Horizonte: Forum, 2019, p. 137.

206 Art. 12, §2° Nao sera configurado dolo ou erro grosseiro do agente publico se ndo restar comprovada, nos autos
do processo de responsabilizagao, situagao ou circunstancia fatica capaz de caracterizar o dolo ou o erro grosseiro.
(BRASIL, op. cit.)

207 PEREIRA, Flavio Henrique Unes. Op. cit.

208 Art. 12, §3° O mero nexo de causalidade entre a conduta e o resultado danoso ndo implica responsabilizagio,
exceto se comprovado o dolo ou o erro grosseiro do agente publico. (BRASIL. Op. cit.)

209 PEREIRA, Flavio Henrique Unes. Op cit.

210 CAVALCANTE, Mircio André Lopes. Breves comentarios 2 Lei 13.655/2018 e ao Decreto 9.830/2019.
Dizer o direito, 15 jun. 2019. Disponivel em: https://www.dizerodireito.com.br/2019/06/breves-comentarios-lei-
136552018-e-ao.html. Acesso em 25 mar. 2020.
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do presente trabalho, ¢ verdadeira ferramenta de prote¢do a seguranga juridica, conferindo
garantia ao gestor de que ndo serd responsabilizado se atuar regularmente dentro de suas
atribuigoes.

No mais, o quinto paragrafo do artigo 12%!! deixa claro que o mero vulto dos danos
causados ao erario ndo ¢ fator determinante de responsabilidade. De sua parte, o sexto®!? indica,
como decorrente da ideia basica de responsabilidade subjetiva®!'®, que o simples fato de ficar
demonstrado que o agente parecerista agiu com dolo ou erro grosseiro nao € fato que determine
a responsabilizacdo automatica do decisor que utilizou do documento elaborado, sendo
necessario identificar se este poderia vislumbrar que o parecerista atuou com dolo ou erro
grosseiro ou se estavam ambos em conluio.

Na mesma linha, o paragrafo sétimo®'* relaciona que o superior daquele agente que
atuou com dolo e erro grosseiro somente podera ser responsabilizado se comprovada falha no
seu dever de vigilancia e que isso, inclusive, decorreu de dolo ou culpa grave (erro grosseiro)?'>.
Finalmente no dispositivo, o paragrafo oitavo®!'® exprime o dever de diligéncia e eficiéncia ao
agente no exercicio de seus deveres constitucionais e legais.

217 enfrentando mais uma das controvérsias travadas na doutrina

O artigo subsequente
e tratadas ao longo do presente trabalho (topico 2.4), cuidou de indicar expressamente que “a
analise da regularidade da decisdo ndo podera substituir a atribuicdo do agente publico, dos

orgdos ou das entidades da administracdo publica no exercicio de suas atribuicdes ou

211 At. 12, §5° O montante do dano ao erario, ainda que expressivo, ndo podera, por si so, ser elemento para
caracterizar o erro grosseiro ou o dolo. (BRASIL. Decreto n° 9.830, de 10 de junho de 2019. Diario Oficial da
Unido: Brasilia, 2019)

212 Art. 12, §6° A responsabilizagdo pela opinido técnica ndo se estende de forma automatica ao decisor que a
adotou como fundamento de decidir e somente se configurara se estiverem presentes elementos suficientes para o
decisor aferir o dolo ou o erro grosseiro da opinido técnica ou se houver conluio entre os agentes. (BRASIL, op.
cit.)

213 CAVALCANTE, Marcio André Lopes. Op. cit.

24 Art. 12, §7° No exercicio do poder hierdrquico, sé respondera por culpa in vigilando aquele cuja omissdo
caracterizar erro grosseiro ou dolo. (BRASIL. Op. cit.)

215 CAVALCANTE, Marcio André Lopes. Op. cit.

216 Art. 12, §8° O disposto neste artigo ndo exime o agente publico de atuar de forma diligente e eficiente no
cumprimento dos seus deveres constitucionais e legais. (BRASIL. Decreto n°® 9.830, de 10 de junho de 2019.
Diério Oficial da Unido: Brasilia, 2019)

217 Art. 13. A analise da regularidade da decisdo nfo podera substituir a atribui¢do do agente publico, dos 6rgdos
ou das entidades da administragdo publica no exercicio de suas atribuigdes e competéncias, inclusive quanto a
defini¢do de politicas publicas. § 1° A atuag@o de o6rgdos de controle privilegiara agdes de prevengdo antes de
processos sancionadores. § 2° A eventual estimativa de prejuizo causado ao erario ndo podera ser considerada
isolada e exclusivamente como motivagao para se concluir pela irregularidade de atos, contratos, ajustes, processos
ou normas administrativos. (BRASIL, op. cit).
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competéncias”, como maneira de deixar claro que a lei ndo pretende atribuir ao julgador a
atividade do administrador.

O paragrafo primeiro, ainda, faz anunciar que os 6rgaos de controle deverao privilegiar
as agOes de prevengdo, antes da realizagdo de processos sancionadores, ao que ¢ visto de
maneira positiva’'®, dado que mais benéfico ao interesse puiblico atuacio prévia a causacio da
lesdao do que mera repressao ao responsavel por ela. O segundo, corroborando com o tratado
§5° do art. 12 do Decreto, aponta que a estimativa do dano ao erario ndo pode ser isolada e
exclusivamente considerada para a conclusdo acerca da irregularidade de atos administrativos.

De mais a mais, o artigo 14!°, complementando o pardgrafo terceiro do art. 122%° retro
mencionado, dispde que o direito de regresso previsto no art. 37, §6° da Constitui¢io Federal®?!
ocorrera apenas em caso de dolo ou erro grosseiro por parte do agente publico. A disposigao,
contudo, ja& encontrou controvérsias entre os especialistas, considerando estes que o texto da
Carta Magna se satisfaz com a presenga da culpa /ato sensu para fins de responsabilizagao —

trazendo o diploma emanado pelo Executivo inovagio restritiva do texto constitucional®*?,

O décimo quinto dispositivo do Decreto???

, por sua vez, indica a possibilidade de a
Advocacia Geral da Unido operar a defesa juridica do servidor publico federal demandado, nos

termos do art. 22 da Lei n® 9.028/95. A previsdo ¢ um resgate parcial da questdo que esteve

218 CAVALCANTI, Caio. O decreto 9.830/19 e a ratificagiio de relevantes entendimentos. Migalhas, 18 jun.
2019. Disponivel em: https://www.migalhas.com.br/depeso/304566/0-decreto-9830-19-e-a-ratificacao-de-
relevantes-entendimentos. Acesso em 20 mar. 2020.

219 Art. 14. No dmbito do Poder Executivo federal, o direito de regresso previsto no § 6° do art. 37 da Constituigdo
somente sera exercido na hipotese de o agente publico ter agido com dolo ou erro grosseiro em suas decisdes ou
opinides técnicas, nos termos do disposto no art. 28 do Decreto-Lei n® 4.657, de 1942, e com observancia aos
principios constitucionais da proporcionalidade e da razoabilidade. (BRASIL, op. cit.)

220 SARAIVA, Leonardo. Decreto n. 9.830/2019: reforco a eficicia da LINDB, com destaque a motivagio em
prol da deferéncia e alteridade. Jus.com.br. jun. 2019. Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/74833/decreto-n-
9-830-2019-reforco-a-eficacia-da-lindb-com-destaque-a-motivacao-em-prol-da-deferencia-e-alteridade. Acesso
em: 15 mar. 2020.

2 Art. 12, §6° 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. (BRASIL, op. cit.)

222 CAVALCANTE, Marcio André Lopes. Breves comentarios a Lei 13.655/2018 e ao Decreto 9.830/2019.
Dizer o direito, 15 jun. 2019. Disponivel em: https://www.dizerodireito.com.br/2019/06/breves-comentarios-lei-
136552018-e-ao.html. Acesso em 25 mar. 2020.

223 Art. 15. O agente plblico federal que tiver que se defender, judicial ou extrajudicialmente, por ato ou conduta
praticada no exercicio regular de suas atribui¢Ges institucionais, podera solicitar a Advocacia-Geral da Unido que
avalie a verossimilhanca de suas alegacdes e a consequente possibilidade de realizar sua defesa, nos termos do
disposto no art. 22 da Lei n°® 9.028, de 12 de abril de 1995, e nas demais normas de regéncia. (BRASIL. Decreto
n° 9.830, de 10 de junho de 2019. Diario Oficial da Unido: Brasilia, 2019)
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presente no art. 28, §2°, do Projeto de Lei n° 7.448/2017%%*, vetada pelo Presidente da Republica
por meio da Mensagem n°® 212/2018.

Na situagdo, assinalou o Chefe do Executivo a impossibilidade da manutengao da
disposicao do Projeto em razdo da nao exclusividade do 6rgdo da advocacia publica na
prestacdo, o que poderia impor a cada entidade dispéndio financeiro indevido, sobretudo para
os entes subnacionais. A proposta delineada pelo Decreto, de outro lado, parece entrar no cerne
da questdo, indicando expressamente a atuacdo da AGU na defesa dos administradores em
ambito federal, eliminando a razdo do veto.

Finalmente, os artigos 16 ¢ 17 do Decreto n° 9.830/2019, englobados sob o mesmo
subtitulo, “Decisdo que impuser san¢do ao agente publico”, discorrem de maneira objetiva
acerca dos elementos necessarios a ordem de responsabilizagdo dos agentes publicos,
realizando um verdadeiro compilado das regras dispostas no capitulo — o que deve ser percebido
com olhares positivos, em razao do legitimo interesse na eliminacdo de controvérsias a respeito
das previsdes da LINDB.

Devem, assim, ser considerados na imposi¢ao de medidas ao gestor, (i) a natureza e a
gravidade da infragdo cometida; (ii) os dados que dela provierem para a Administragao Publica;
(ii1) as circunstancias agravantes e atenuantes; (iv) os antecedentes do agente [ao que se colhe
dos paragrafos 2° e 3° do art. 22 da LINDB?%]; (v) o nexo de causalidade; e (vi) a culpabilidade
do agente. Além disso, o “disposto no art. 12 ndo afasta a possibilidade de aplicagdo de sang¢des
previstas em normas disciplinares, inclusive nos casos de agdo ou de omissdo culposas de
natureza leve”.

Nessa esteira, pode-se perceber com nitidez que as disposi¢des acerca da
responsabilidade do administrador publico do Decreto regulamentador n°® 9.830/2019,
agrupadas no Capitulo IV (artigos 12 a 17), trataram de melhor identificar as questdes que

envolvem a aplicagdo do artigo 28 da Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro.

224 Art. 28, § 2° O agente publico que tiver de se defender, em qualquer esfera, por ato ou conduta praticada no
exercicio regular de suas competéncias e em observancia ao interesse geral tera direito ao apoio da entidade,
inclusive nas despesas com a defesa. (BRASIL. Mensagem n° 212, de 25 de abril de 2018. Presidéncia da
Republica. Brasilia-DF, 2018).

225 Art. 22, § 2° Na aplicagdo de sangdes, serdo consideradas a natureza e a gravidade da infragdo cometida, os
danos que dela provierem para a administragdo publica, as circunstdncias agravantes ou atenuantes € o0s
antecedentes do agente §3° As sancdes aplicadas ao agente serdo levadas em conta na dosimetria das demais
sancOes de mesma natureza e relativas ao mesmo fato. (BRASIL. Lei n°® 13.655, de 25 de abril de 2018. Diario
Oficial da Unido: Brasilia-DF, 2018).
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Sua edi¢do cuidou de dirimir controvérsias hermenéuticas e facilitar a aplicacdo da
novel normativa pelos 6rgaos de controle, administrativos e judiciais, encontrando um ponto de
equilibrio entre a repressao de condutas lesivas ao interesse publico e a liberdade para inovagao

do gestor, mantendo a linha argumentativa da Lei n® 13.655/2018.

3.3 A REDUCAO DAS CONTROVERSIAS HERMENEUTICAS

Na medida do exposto, pode-se dizer, inquestionavelmente, que do Decreto n°® 9.830,
de 10 de junho de 2019, decorrem grandes reflexos na interpretacdo das normas inseridas na
LINDB, no ambito do controle dos administradores publicos. Consoante Joel de Menezes
Niebuhr, o Decreto ¢ extremamente positivo no ponto, auxiliando no rompimento da
“Administragcao Publica do medo”, que era responsavel pela vedagao a atitudes inovadoras do
gestor?%S,

A principio, ressalta-se que, ndo obstante o Decreto tenha seu direcionamento aos
orgdos da Administragdo Publica Federal — sendo emanado pelo Chefe do Poder Executivo
Federal —, trata-se de um importante instrumento de balizamento, de ajuda no processo de
tomada de decisdes em todos os ambitos da Administracdo Publica, seja ela Estadual, Municipal
ou Federal®?’.

Por essa razao, deve ser obedecido pela totalidade 6rgaos de controle administrativo
ou judicial, a quem compete uma leitura conjunta na aplicagao dos novos dispositivos da Lei
de Introducao as Normas do Direito Brasileiro.

Assim, ndo ha de se penalizar, nos termos do artigo 28 da LINDB e 12, §1°, do Decreto
n°® 9.830/19, o administrador publico no exercicio de suas funcdes sendo por dolo ou erro
grosseiro, tampouco sublinhar a inseguranca juridica trazida pelo conceito deste ultimo, visto
que assumida correspondéncia a culpa grave, que consiste em “ndo prever o que todos preveem,

2228

omitir os cuidados mais elementares ou descuidar da diligéncia mais evidente”“®, como

anteriormente assinalado por parcela da doutrina.

226 NIEBUHR, Joel de Menezes. Decreto Federal n° 9.830/2019. Youtube, 11 jun. 2019. Disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=Rsnn3n4EOKkI. Acesso em 30 mar. 2020.

227 BASTOS JUNIOR, Luiz Magno Pinto. Decreto Federal n° 9.830/19 (LINDB). Youtube, 11 jun. 2019.
Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=NPhL;jjOkYNO. Acesso em 30 mar. 2020.

222 GONCALVES, Carlos Alberto. Direito civil brasileiro, volume 4: responsabilidade civil. 7 ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2012. Nao paginado, L. II, I, 1.3.
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Nessa esteira, a indicacdo de que o artigo 28 se tratou de “mera bandeira branca”, como

indicado por Guilherme Carvalho®*

, hdo encontra mais fundamento, visto que, efetiva a
regulamentagdo do conteudo do erro grosseiro, ndo ha mais campo aberto para interpretacao
pelos agentes dos 6rgaos de controle.

Em complemento, diga-se que o Decreto também deixa claro que, em qualquer
procedimento que enseje a responsabiliza¢do do Administrador Publico, deverao estar presentes
os elementos dolo ou erro grosseiro, inclusive diante da previsdo contida no art. 37, §6°, da
Constituicao Federal (art. 14 do Decreto).

Desta feita, a compreensao ja adotada pelo Tribunal de Contas da Unido (a exemplo
do Acordio n°® 2.391/2018), de que apenas caberia a incidéncia do artigo 28 da LINDB em
hipotese de sangdes, como multa, inabilitagao para ocupar cargos, etc, mas nao na indenizagao
de prejuizos eventualmente causados pelo agente publico®*’, ndo tem cabimento, sendo o
elemento subjetivo minimo necessario, em qualquer dos casos, a culpa grave (erro grosseiro)?!.

Alids, na mesma toada, quatro dias ap6s a publicacdo do Decreto n° 9.830/2019
(14/06/2019), o Instituto Brasileiro de Direito Administrativo — IBDA elaborou o enunciado n°
19%%, esclarecendo que a abrangéncia do art. 28 da LINDB atinge também o sancionamento
previsto no artigo 10 da LIA (Lei n° 8.429/92), nos seguintes termos: “[...] analisando-se a
legislacdo infraconstitucional, o art. 10 da Lei de Improbidade Administrativa deve ser
interpretado de acordo com o art. 28 da LINDB, afastando-se a possibilidade de configuracao
da improbidade sem a presenca de erro grosseiro do agente (culpa grave) [...]".

De outro prisma, destaca-se que a motivagao teve papel primordial na edicdo do

Decreto pelo Executivo Federal, sendo necessaria, segundo ele, a exposi¢do de toda a situagio

229 CARVALHO, Guilherme. O artigo 28 da LINDB ¢ uma mera “bandeira branca”? 21 fev. 2019. Migalhas.
Disponivel em:https://www.migalhas.com.br/depeso/296719/0-artigo-28-da-lindb-e-uma-mera-bandeira-branca.
Acesso em: 12 mar. 2020.

230 NIEBUHR, Joel de Menezes. O Erro Grosseiro — Anilise critica do Acordao n® 2.391/2018 do TCU. Blog
Zgnite, 20 fev. 2019. Disponivel em: https://www.zenite.blog.br/o-erro-grosseiro-analise-critica-do-acordao-no-
2-3912018-do-tcu/. Acesso em: 25 fev. 2020.

21 NIEBUHR, Joel de Menezes. Decreto Federal n® 9.830/2019. Youtube, 11 jun. 2019. Disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=Rsnn3n4EOkI. Acesso em 30 mar. 2020.

232 Enunciado 19: A modalidade culposa de improbidade administrativa ndo se harmoniza com a Constituigio,
porque improbidade ¢ ilegalidade qualificada pela intengdo desonesta e desleal do agente. Nao obstante,
analisando-se a legislagdo infraconstitucional, o art.10 da Lei de Improbidade Administrativa deve ser interpretado
de acordo com o art. 28 da LINDB, afastando-se a possibilidade de configuragdo da improbidade sem a presenga
de erro grosseiro do agente (culpa grave). (Seminario promovido pelo IBDA aprova enunciados sobre a
LINDB. Direito do Estado. 21.06.2019. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/noticias/seminario-
promovido-pelo-ibda-aprova-enunciados-sobre-a-lindb. Acesso em 15 mar. 2020)
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em concreto para a identificacdo do elemento subjetivo na conduta do agente, para fins de
responsabiliza¢do de qualquer natureza, devendo-se considerar, para tanto, as peculiaridades do
cargo exercido e suas atribuigdes.

Ademais, a mera relacao entre o dano e a acdo elaborada pelo individuo nao pode ser
considerada suficiente para fins de fundamentagdo e tomada de conclusdes acerca da
culpabilidade, assim como o vulto do prejuizo ndo pode, por si s0, ser levado em considera¢ao
para caracterizar o dolo ou o erro grosseiro.

A determinagdo, pode-se dizer, tem o escopo de por fim a figura do “administrador
médio”, visto que necessarios fatores objetivos, relacionados ao caso concreto, para fins de
responsabiliza¢do. Ndo se pode, tanto pela LINDB quanto pelo Decreto regulamentador,
admitir que caiba unicamente ao julgador a fixacdo de um padrao médio de conduta, aplicado
indistintamente, visto que carregado de subjetivismo e discricionariedade.

E, nesse sentir, a responsabilizacdo pelo nomeado “crime de hermenéutica”, ja ceifada
pela pura redacdo do artigo 28 da LINDB, tornou-se ainda mais remota, visto que inviavel a
realizagdo de motivacao nos moldes legais escorada somente em entendimentos estabelecidos
pelo proprio julgador.

A apuragdo da negligéncia, imprudéncia e impericia extremadas pelo agente que
levaram a causacdo do dano (culpa grave, erro grosseiro), deverd ser realizada dentro das
caracteristicas da situacdo em concreto, tendo em vista o que poderia ter sido realizado pelo
gestor, considerando suas condigdes especificas como administrador publico.

O enunciado n° 11 do IBDA, nesse sentido, ao tratar do art. 22, caput, da LINDB, faz
uma melhor exposi¢do do que pode ser entendido como “dificuldades reais” do agente publico,
sendo de suma importancia também para fins de responsabilizagdo, estando compreendidas
“caréncias materiais, deficiéncias estruturais, fisicas, orcamentarias, temporais, de recursos
humanos [...] e as circunstancias juridicas complexas, a exemplo da atecnia da legislacao, as
quais ndo podem paralisar o gestor”?*>,

A quantificagdo das san¢des também devera obediéncia para com a gravidade da

infragdo, os danos, as agravantes ou atenuantes, os antecedentes e a culpabilidade do individuo,

233 Enunciado 11: Na expressdo "dificuldades reais" constante do art. 22 da LINDB estdo compreendidas caréncias
materiais, deficiéncias estruturais, fisicas, orgamentarias, temporais, de recursos humanos (incluida a qualificago
dos agentes) e as circunstancias juridicas complexas, a exemplo da atecnia da legislagdo, as quais ndo podem
paralisar o gestor. (Semindrio promovido pelo IBDA aprova enunciados sobre a LINDB. Direito do Estado.
21.06.2019. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/noticias/seminario-promovido-pelo-ibda-aprova-
enunciados-sobre-a-lindb. Acesso em 15 mar. 2020).
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assim como o nexo de causalidade — fatores estes que dizem respeito ao agente individualizado
e ao caso concreto, completando a ideia de objetividade da motivagdo. E mais, deve-se
consignar tudo na fundamentacdo da decisdo, diante dos fatos comprovados no interior do
proprio procedimento de apuragdo da responsabilidade.

Seguindo a forma do Decreto regulamentador, ¢ certo que restardo diminuidos os
numeros da responsabiliza¢do do administrador publico no exercicio de suas fungdes. Contudo,
ndo ha de se experimentar um resultado negativo para o interesse publico, visto que a maior
liberdade de atuacdao (com a possibilidade da falibilidade no decorrer da atividade publica),
permitird maior grau de inovagdo, qualidade e criatividade as decisdes tomadas pelo
administrador?**,

Logo, pode-se dizer que o Decreto n° 9.830/2019 realizou bem seu objetivo de
operacionalizar o mecanismo previsto no art. 28 da LINDB, voltando com ainda mais for¢a que
a norma geral para a seguranga juridica no direito publico, com a indu¢do a novos padrdes de
comportamentos pelas autoridades de controle, em prol de uma Administracdo dialogica,

eficiente e, sobretudo, justa®®.

3.4 O PAPEL DO DECRETO 9.830/19 NA CONSTRUCAO DE UM NOVO REFERENCIAL
PARA RESPONSABILIZACAO DOS ADMINISTRADORES

Diante da pesquisa encartada neste segundo capitulo, verdadeiro que o art. 28 da
LINDB delimita novos parametros a responsabilizacdo do administrador publico. Ao
determinar que a penalizagcdo do agente sé tera espago em hipdtese de dolo e erro grosseiro,
ordenou novos olhares sobre os elementos subjetivos necessarios ao sancionamento pelo
julgador.

Consoante delimitado por diversos e respeitaveis autores, também, tem o art. 28 — ao

lado das demais disposi¢des da nova LINDB — o condao de reverter o 6nus da fundamentacao

234 LOHBAUER, Rosane Menezes; MANGULLO, Marcella; GALLACI, Fernando. Seguranga juridica: notas
sobre o decreto 9.830/19, regulamentador da LINDB. Migalhas, 23 jun. 2019. Disponivel em:
https://www.migalhas.com.br/depeso/307108/seguranca-juridica-notas-sobre-o-decreto-9830-19-
regulamentador-da-lindb. Acesso em 14 mar. 2020.

235 SARAIVA, Leonardo. Decreto n. 9.830/2019: reforgo a eficicia da LINDB, com destaque a4 motivagio em
prol da deferéncia e alteridade. Jus.com.br., jun2019. Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/74833/decreto-n-
9-830-2019-reforco-a-eficacia-da-lindb-com-destaque-a-motivacao-em-prol-da-deferencia-e-alteridade. Acesso
em: 15 mar. 2020.
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ao decisor, que devera ser o real responsavel pela demonstracdo da ilicitude sobre a situacao
concreta.

Certo, também, que o movimento fora recebido com criticas por parte dos 6rgaos
controladores, embora evidente que refor¢cado o controle externo, passando ao julgador o papel
de destaque na responsabilizagdo (papel que, alids, possui capacidade suficiente para suportar).

Delimitou-se no capitulo, também, a realidade responsavel pela elaboracdao do
dispositivo especifico, relacionada a inacdo da Administracao diante da intensa repressao, esta,
aliada a auséncia de posicionamentos objetivos e concretos dos o6rgdos de controle,
essencialmente o TCU, que fortalecia a inseguranca juridica através da teoria do “administrador
médio”.

Em meio as criticas ao novel comando legal, oposi¢des ao sentido da disposi¢ao “erro
grosseiro” foram relacionadas — embora bastante nitida sua correlacdo ao conceito de culpa
grave. De toda forma, através de forga do Poder Executivo federal, sobreveio o Decreto
regulamentador n® 9.830/19, o qual fora responsavel pela especificacdo do termo controverso e
realizagao de complementagdes ao dispositivo da LINDB.

Considerando por estabilizado o tema através da redacdo do Decreto federal, o
presente trabalho segue a avaliacdo pratica do posicionamento do Tribunal de Contas da Unido,
para o saneamento do problema desta Monografia: se assumidos, ou ndo, os novos limites legais
pela jurisprudéncia, renovando o modo de aplicaram-se penalidades aos gestores.

Para tanto, inicialmente, avaliadas as caracteristicas e atribui¢des do 6érgao do controle
externo, assim como o posicionamento estabelecido em seu ambito acerca do elemento
subjetivo necessdrio para responsabilizagdo. Na sequéncia, compreendidas as andlises
jurisprudenciais capazes de identificar a concretizagdo dos entendimentos e a assun¢do dos

recentes dispositivos da LINDB pelo Tribunal.



4 A APLICACAO DA NOVA NORMATIVA NA RESPONSABILIZACAO DO
ADMINISTRADOR PUBLICO PELO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

Considerando que os novos diplomas estabelecem parametro para a responsabilizacao
do administrador publico, para se obter uma verificagao da aplicacdo destes no caso concreto,
como ¢ justamente o escopo do presente trabalho, impossivel deixar de avaliar a atuag¢do do
Tribunal de Contas da Unido.

Dentro de sua funcdo de controle externo da Administracdo Publica, o TCU ¢
responsavel pela imposicdo de sangdes aos administradores publicos, por atribuicao
estabelecida pela Constitui¢ao Federal de 1988. Por essa razdo, devem conformidade com as
novas regras estabelecidas pela Lei n° 13.655/2018 e também ao Decreto n® 9.830/2019.

Contudo, como ¢ sabidamente reconhecido, a ado¢do de novas normas legais nao ¢
instantanea e ndo ocorre simultaneamente em relagao aos diversos tribunais e 6rgaos julgadores.
Em determinados casos, inclusive, por ndo aceitas as determinagdes, certas regras deixam
mesmo de serem aplicadas pelos agentes responsaveis pela penalizacao.

Desta feita, passar-se-a a analisar, neste ultimo capitulo, os movimentos operados pelo
Tribunal de Contas da Unido, com a avaliagdo em trés grupos temporais, (i) antes da elaboragao
da Lei n° 13.655/2018, (i) ao momento em que operada apenas a inclusdo dos dez artigos na
Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro, (iii) e, finalmente, o atual, j& com a
elaboragdo do Decreto regulamentador federal.

Cré-se que, assim, seja possivel verificar as alteracdes operadas gradativamente pelo
Tribunal, sua aceitagdo quanto as novas regras e as mudangas efetivamente determinadas pelas

normativas na pratica.

4.1 O CONTROLE EXTERNO EXERCIDO PELO TCU

Em primeiro momento, ¢ preciso compreender que o Tribunal de Contas da Unido ¢
um 0rgado de natureza politico-administrativa. Dessa maneira, ¢ ligado diretamente a entidade
federativa a que pertence (Unido), sem integrar a estrutura de quaisquer dos poderes da

Republica, Legislativo, Executivo ou Judiciario?®.

236 MAZZA, Alexandre. Manual de direito administrative. 8. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educa¢io, 2018. Nao
paginado. 1. 18.6.1 ¢ 18.6.1.1.
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Além disso, o TCU tem taxinomia de 6rgdo publico “primario” ou “independente”,
pois seus fundamentos e estrutura encontram-se na propria Constitui¢do Federal brasileira, ndo
se sujeitando a qualquer tipo de subordinacao hierdrquica ou funcional a outras autoridades
estatais?*’. Possui, diga-se, autonomia nos planos administrativo, financeiro e funcional.

Em segundo lugar, ¢ de ver que suas atribui¢cdes sdo sedimentadas, em maioria, nos
artigos 70 a 75 da Carta Magna de 1988, dentro do capitulo destinado ao Poder Legislativo.

Nao obstante sua autonomia perante este Poder, a inclusdo dos dispositivos dentro das
regras afetas a organizacdo do Legislativo deve-se a natureza da Corte de Contas como 6rgao
de auxilio ao Congresso Nacional, responsavel pela fiscalizagdo e controle, anterior ou
posterior, dos atos e atividades dos entes e entidades ptiblicas®*,

Assim, ¢ de se dizer que o Tribunal de Contas da Unido ¢ responsavel por um dos
pilares do controle externo da Administragdo Publica, nomeado, segundo Maria Sylvia Zanella
Di Pietro, como Controle Legislativo Financeiro — que caminha ao lado do Controle Legislativo
Politico, exercido pelo Congresso Nacional, e do Controle Judicial, exercido, evidentemente,
pelos 6rgios do Poder Judiciario®®.

Controle externo esse que, oposto ao interno, se caracteriza pela posigao do 6rgao
fiscalizador em Administracdo diversa daquela onde a conduta administrativa se originou,
sendo essencial para harmonia e equilibrio entre os Poderes da Republica®*’. Em outras
palavras, por ndo pertencer a nenhum dos Poderes, o Tribunal de Contas da Unido realiza a
fiscalizacao do Legislativo, Executivo e Judiciario de maneira externa, controlando suas contas
e a postura dos administradores.

Nesse sentido, frise-se que o TCU ¢ 6rgdo de controle eminentemente técnico,
contrario, a0 menos teoricamente, a injuncdes politicas. Tangencia a politica no processo de
recrutamento de seus membros — dois ter¢os escolhidos pelo Congresso Nacional e um tergo

pelo Presidente da Republica®*! — na interpretacio da Constitui¢do e na valoracdo de atos

237 Ibid. Néo paginado. 1. 18.6.1.

238 OLIVEIRA. Raul Miguel Freitas de. A responsabilidade dos agentes publicos a luz da jurisprudéncia dos
tribunais de contas. Ambito Juridico, 01 ago. 2011. Disponivel em:
https://ambitojuridico.com.br/cadernos/direito-administrativo/a-responsabilidade-dos-agentes-publicos-a-luz-da-
jurisprudencia-dos-tribunais-de-contas/. Acesso em 31 out. 2020.

239 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrative. 32. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2019. Nao
paginado, 1. 17.4.

240 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 33. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2019.
Nao paginado. .15, 11, 4.2

241 Art. 73. O Tribunal de Contas da Unido, integrado por nove Ministros, tem sede no Distrito Federal, quadro
proprio de pessoal e jurisdi¢do em todo o territorio nacional, exercendo, no que couber, as atribui¢des previstas no
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originariamente politicos, mas ndo ¢ e ndo pode ser politico ao avaliar o cumprimento de normas
técnicas afetas a receita e a despesa publica.

Considerando a previsdo constitucional acerca das competéncias da Tribunal de
Contas da Unido, ¢ possivel a classificagdo das atividades por ele desempenhadas em (i)
Jjulgamento, entendida como a verificagdo técnica, contabil e financeira das contas publicas; (ii)
fiscalizagdo financeira, realizada por meio de auditorias, inspec¢des etc, em recursos do ente
publico, repassados ou ndo, e sobre atos de admissdo de pessoal ou concessao de
aposentadorias, pensoes e reformas; (iil) consultas e informagoes sobre contas publicas; (iv)
aplicag¢do de medidas sancionatorias; (V) imposi¢do de medidas de correcdo, por intermédio
da fixacdo de prazos para resolucdo de irregularidades e sustagdo de efeitos de atos irregulares
e, finalmente, (vi) ouvidoria®*.

Dentre estas fungdes do Tribunal, destaca-se a fungdo sancionadora, essencial para a
compreensdo do presente trabalho. Ela estd compreendida, notadamente, nos incisos VII a XI

do art. 71 da Constituicdo Federal**

, que instituem o chamado controle da legalidade da atuacao
administrativa®**, e consiste na aplicagdo de penalidades aos administradores, em caso de
ilegalidade de despesa ou irregularidades de contas, na forma da Lei Organica do Tribunal de

Contas da Unifio (Lei n° 8.443 de 16 de julho de 19922%).

art. 96. [...] §2° Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido serdo escolhidos: I - um ter¢o pelo Presidente da
Republica, com aprovagdo do Senado Federal, sendo dois alternadamente dentre auditores ¢ membros do
Ministério Publico junto ao Tribunal, indicados em lista triplice pelo Tribunal, segundo os critérios de antigiiidade
e merecimento; II - dois tercos pelo Congresso Nacional. (BRASIL. Constituicio da Repuiblica Federativa do
Brasil de 1988. Brasilia-DF, 1988).

242 OLIVEIRA. Raul Miguel Freitas de. A responsabilidade dos agentes publicos a luz da jurisprudéncia dos
tribunais de contas. Ambito Juridico, 01 ago. 2011. Disponivel em:
https://ambitojuridico.com.br/cadernos/direito-administrativo/a-responsabilidade-dos-agentes-publicos-a-luz-da-

jurisprudencia-dos-tribunais-de-contas/. Acesso em 31 out. 2020.

243 Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal de Contas
da Unido, ao qual compete: [...] VII - prestar as informagdes solicitadas pelo Congresso Nacional, por qualquer de
suas Casas, ou por qualquer das respectivas Comissdes, sobre a fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentéria,
operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspeg¢des realizadas; VIII - aplicar aos responsaveis,
em caso de ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, as sangdes previstas em lei, que estabelecera, entre
outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erario; IX - assinar prazo para que o 6rgao ou entidade
adote as providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade; X - sustar, se nao
atendido, a execug¢do do ato impugnado, comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado Federal; XI
- representar ao Poder competente sobre irregularidades ou abusos apurados. (BRASIL. Constituicio da
Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia-DF, 1988).

244 ALVES, Francisco Sérgio Maia. Controle da Administracio Publica pelo Tribunal de Contas da Unifo:
espago objetivo de incidéncia e pardmetro de legalidade. Rev. Int. Publ. Belo Horizonte, ano 20, n. 108, pp. 197-
223, mar/abr 2018, p. 2. Disponivel em: https://dspace.almg.gov.br/handle/11037/26654. Acesso em: 20 out. 2020.
245 BRASIL. Lei n. 8.443, de 16 de julho de 1992. Dispde sobre a Lei Orgénica do Tribunal de Contas da Unido
e da outras providéncias. Diario Oficial da Unido. Brasilia, 1992.
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As san¢des podem envolver desde a aplicacdo de multa e obrigacdo de devolugdo do
débito apurado, até o afastamento provisério do cargo, o arresto de bens de responsaveis
julgados em débito e a inabilitagdo para o exercicio de cargo em comissdo ou funcdo de
confianca no ambito da Administracao Publica, ndo se excluindo a aplicagao de sang¢des penais
e administrativas por outras autoridades em razio dos mesmos fatos?*S.

Para a responsabilizacdo pelo TCU, com a aplicagdo das referidas penalidades,
contudo, € necessaria a observancia de uma série de normativas especificas pelo o6rgao julgador,
considerando as circunstancias do caso concreto.

Em relagdo ao elemento subjetivo na conduta do agente, em especial, deve-se
conformidade aos dispositivos analisados ao longo desta pesquisa — as alteragdes da LINDB e
o seu Decreto regulamentador. O atendimento a essa necessidade nas decisdes, portanto, sera

avaliada a seguir.

42 O ENTENDIMENTO PREVIO ADOTADO PELO TCU QUANTO A
RESPONSABILIZACAO DOS ADMINISTRADORES PUBLICOS

Como apresentado brevemente nos topicos anteriores, ¢ possivel perceber, das
decisdes do Tribunal de Contas da Unido anteriores as noveis normativas alvo deste trabalho,
pouco comprometimento com a avaliagdo especifica do elemento subjetivo do agente publico
alvo de responsabilizagao.

Em oposicdo ao que rogam os novos artigos da LINDB e o Decreto regulamentador n°
9.830/19, elementos relacionados as condigdes faticas em que tomada a decisdo alvo de
julgamento, a funcdo e atribui¢des do agente publico questionado e o grau efetivo de
negligéncia, imprudéncia ou impericia deste, eram pouco ou nada avaliados em decisdes com
fins de penalizacdo. A responsabilidade compreendia, no ambito da culpabilidade, uma
apreciagdo mais ampla, considerando elementos como a boa-fé do agente publico na tomada de
decisdes, assim como o que seria razoavelmente esperado para um individuo hipotético
colocado em mesma situagao.

A percepcao do decisor, nesses termos, era externa e superficial, deixando de

considerar os vetores reais que interferiam na decisdo do administrador em cada condig¢do

246 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Institucional — Execucido das Decisdes. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/institucional/conheca-o-tcu/competencias/aplicar-sancoes/. Acesso em 31 out. 2020.
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especifica, voltando-se para um campo de incertezas e conceitos amplos, que poderiam ser
utilizados como justifica¢do para uma série de situagdes, mesmo diametralmente opostas.

Ao esforco do julgador em considerar a atitude esperada para o agente publico,
tomando por base um ser-humano genérico e regular, deu-se o nome de teoria do “administrador
médio”, a qual, por ser o retrato do que se pretendeu reformar com os novos dispositivos, da-se
maior conceituagdo e exemplificagdo da partir de agora, com fito de fazer identificar as

mudancas operadas pelas normativas ja apresentadas pormenorizadamente.

4.2.1 A figura do “administrador médio” e a mensuracio da boa-fé do agente

Embora ndo exista conceito determinado para a teoria do “administrador médio” do
TCU, as decisdes da propria Corte de Contas dao parametro suficiente para que se possa extrair
uma logica de sua aplicagdo, fazendo compreender sua relevancia na identificagdo do elemento
subjetivo dos administradores publicos, no periodo prévio a nova LINDB.

De forma ampla, pode-se identificar a aplicagdo da figura do “administrador médio”
como uma tentativa de estabelecer um “meio termo” para a conduta dos agentes publicos,
baseada em um padrao esperado, estabelecido pelos proprios julgadores, de modo que nao fosse
necessaria a identificagio pormenorizada do grau de dolo ou culpa em cada caso concreto*’.

Dé-se 0 nome de “administrador médio” justamente por compreender esse padrdo
esperado como a conduta do homem-médio, que ndo deixa de agir com culpa levissima em
determinadas situagdes, mas nunca recai em culpa grave. Na Administragdao Publica, ¢ o gestor
publico diligente, que tem boa-fé nos seus atos, que usara dos meios disponiveis para que suas
acdes ndo produzam danos ao erdrio. Nao ha desidia ou descuido na sua conduta, por isso, nao
incorrera nunca este em erro grosseiro’*.

A imagem desse “administrador médio”, portanto, segue o0 mesmo caminho de outros
standards assumidos pelo direito classico, como o “bom pai de familia” (bonus pater familiae)

e o “dever de cuidar” (duty of care), que também abrangem a imagem daquele “que empreende

247 DORIA, Mateus Vivan; FREITAS, Daniel Castanha de. A responsabilidade pessoal prevista na LINDB e o
“administrador médio”. Caderno PAIC, v. 20, n. 1, 2019, p. 696. Disponivel em:
https://cadernopaic.fae.edu/cadernopaic/article/view/371. Acesso em: 06 fev. 2020.

28 Tbid, p. 697.
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com zelo e cuidado, que o tipo médio ou homem comum utilizaria na condugdo dos seus
proprios negdcios™>*.

Na linha de Gustavo Binenbojm e André Cyrino, esse gestor médio seguiria sempre
de acordo com os comandos normativos, tratar-se-ia de ‘“uma mente iluminada, que age
irrepreensivel, cautelosa e diligentemente. Mesmo que a aplicag@o da lei implique algum juizo
interpretativo, essa exegese [...], seria verificdvel de forma certeira por esse gestor”.
Alcunharam os autores, nessa linha, esse sujeito ideal como o “Hércules administrativo”?*,

O principal atributo deste sujeito, criado teoricamente pela Corte de Contas, seria,
justamente, a capacidade de antecipar juizos dos 6rgdos de controle e avaliar consequéncias?'.
Consoante material elaborado pelo proprio TCU, tratava-se da identificacdo de culpa pela
“possibilidade de antevisdo do resultado”?2.

Na analise da situagdo fatica, majoritariamente, indicava-se o individuo médio como
panorama, avaliando na atuacdo do administrador real o que poderia ou ndo ter evitado de
resultados, considerando-se sabedor este da posi¢do do proprio Tribunal acerca do tema
especifico, além da diversidade de leis aplicaveis a sua atividade.

Contudo, quanto a este grau de conhecimento técnico exigido, o Tribunal de Contas
da Unido, claramente, titubeava. Comparado ao administrador médio, em certos julgados, o
homem real precisaria ser sabedor de praticas habituais e consolidadas, dominando com
maestria os instrumentos juridicos. Em outros feitos, deveria ter conhecimento apenas do basico
fundamental, ndao lhe exigindo exame de detalhes de minutas de ajustes ou acordos
administrativos que lhe fossem submetidos a aprovagao, por exemplo. Esses parametros, eram

tomados de acordo com o julgador especifico, responsavel pela andlise para fins de

penalizagio®>.

29 SADDY, André. Deveres dos administradores, responsabilidades e business judgment rule nas sociedades
anénimas estatais. Rev. Direito Econ. Socioambiental. Curitiba, v. 7, n. 1, jan/jun 2016, pp. 78-79.

230 BINENBOIM, Gustavo; CYRINO, André. O Art. 28 da LINDB — A clausula geral do erro administrativo.
Rev. Direito Adm., Rio de Janeiro, ed. especial: Direito Publico na Lei de Introdu¢do as Normas do Direito
Brasileiro — LINDB (Lei n 13.655/2018), pp. 203-224, nov. 2018, p. 205. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/77655/74318. Acesso em: 6 fev. 2020.

231 BINENBOJM, Gustavo; CYRINO, André. Op. cit, p. 215.

252 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Responsabiliza¢io de Agentes Segundo a Jurisprudéncia do TCU
— Uma abordagem a partir de Licitacdes e Contratos. Introdu¢cdo a Responsabilizagdo. p. 16. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8 A8182A255187ES5F0155268E98C63F2D.
Acesso em: 31 out. 2020.

233 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Quem ¢ o ‘administrador médio’ do TCU? Jota, 22 ago 2018. Disponivel
em: https://www .jota.info/opiniao-e-analise/colunas/controle-publico/quem-e-o-administrador-medio-do-tcu-
22082018. Acesso em 06 fev. 2020.
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Em realidade, consoante Leonardo Coelho, nem mesmo o Tribunal de Contas da Unido
tinha conhecimento do que seria esperado na hipotese concreta para cada administrador publico.
Ao definir parametros de atuacdo, o fazia elasticamente, com base em categorias inexistentes,
vazias de substancia, como boa-fé, razoabilidade, cautela e diligéncia®>*.

Seria necessario, como pontuado pelo autor, que o administrador real, ao aplicada a
teoria do administrador médio, se transmutasse em um “administrador médium”, dotado de
capacidades de antecipar as visdes futuras do controlador?>.

Logo, percebe-se que a mensuracdo da boa-fé¢ do agente era distante da andlise da
situagdo real enfrentada pelo agente publico, permanecendo no campo do que poderia
razoavelmente ser feito pelo administrador, segundo os pardmetros internos e vagos
estabelecidos pelo TCU como todo e, também, por cada julgador em especial.

Nessa linha, consoante Luciano Ferraz, a aplicacdo da figura do “administrador
médio” pelo TCU conduzia a algo em muito proximo a responsabilidade objetiva,
“fundamentalmente porque o elemento subjetivo das condutas passa a ser avaliado sob o prisma
exclusivo da viola¢ao da norma legal, ndo se demonstrando ‘mediano’ o individuo que pratica
ilegalidades” ou que, de alguma maneira, destoa do entendimento da Corte?®.

O resultado desse movimento, como dito, ¢ justamente a resposta legislativa, por meio
dos novos artigos inseridos na Lei de Introdu¢do as Normas do Direito Brasileiro, ordenando
uma analise aproximada da realidade, para evitar o fendmeno do “apagdo das canetas”, em que
o individuo do mundo real restringe visivelmente seu campo de atuacao para evitar penalizagdes

por for¢a do controle externo.
4.2.2 Precedentes representativos do posicionamento apresentado pelo TCU
A construcdo jurisprudencial tratada no topico retro, denominada de teoria do

“administrador médio”, confirmando as criticas da doutrina especializada, esteve fortemente

presente nas decisdes do Tribunal de Contas da Unido nos anos anteriores a publicacdo da Lei

24 RIBEIRO, Leonardo Coelho. Vetos 2 LINDB, o0 TCU e o erro grosseiro diao boas-vindas ao “administrador
médium”. Conjur. 08.08.2018. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2018-ago-08/leonardo-coelho-vetos-
lindb-tcu-erro-grosseiro. Acesso em: 10.03.2020.

255 Ibid.

236 FERRAZ, Luciano. Alteracdo na Lindb e seus reflexos sobre a responsabilidade dos agentes publicos.
Conjur. 29.11.2018. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2018-nov-29/interesse-publico-lindb-questao-
erro-grosseiro-decisao-tcu. Acesso em 31 out. 2020.
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n°® 13.655/18, que veio por inserir novos artigos na Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro.

Pelo viés quantitativo, realizada busca através do instrumento de pesquisa deste
Tribunal (Pesquisa Integrada > Pesquisa de Acordaos), utilizando-se somente das palavras
chave “administrador - médio”, foram encontrados o total de 6.395 resultados, que, por

bh 13 2 13

similitude, também identificaram as expressdes “homem médio”, “gestor médio”, “cidadao
médio”, “pessoa com diligéncia abaixo do patamar médio” e outros.

Por seu turno, aplicado filtro relacionado ao ano de publicacdo da decisao colegiada,
foram encontrados, para as mesmas palavras chave “administrador - médio”, 331 resultados
para o ano de 2015, 346 resultados para o ano de 2016 e 331 para o ano de 2017.

Considerando certo nimero de interferéncias de outros temas sob a utilizacdo do
vocabulo “administrador” na primeira pesquisa, foi também realizada busca com as palavras
chave “homem - médio”, da qual ndo decorreu a identificagdo de expressdes similares, sendo
restrito o campo de abrangéncia, obtendo-se o total 2.266 resultados, destes, 152 de julgados de
2015, 160 de 2016 e 154 de 2017.

De qualquer modo, resta evidenciada regularidade no volume de decisdes com base na
teoria nos anos pesquisados, assim como o grande volume de resultados anuais, que, como
assinalado ao longo deste trabalho, identifica uma tendéncia do Tribunal, capaz de moldar o
posicionamento dos administradores publicos no territorio nacional.

Buscando identificar a regularidade na aplicacdo do entendimento pelos julgadores ao
momento pretérito a renovagao da LINDB, dentre os diversos julgados relacionados pelo
mecanismo de pesquisa do TCU com as palavras chaves “administrador - médio”, indicados

acima, foram selecionados 20 (vinte) destes, contemplando os anos de 2017, 2016 e 2015:

Tabela 1 — Precedentes exemplificativos do Tribunal de Contas da Unifo referentes a aplicagdo da
teoria do “administrador médio” para avaliacdo do elemento subjetivo do agente.
Acérdao n°/ Relator Sumaério Trecho da abordagem do TCU
Processo n°



19373/2017
006.640/2012-5
(j. 06/12/2017)

10566/2017
006.431/2016-0
(j. 28/11/2017)

9679/2017
034.538/2014-3
(j. 14/11/2017)

10260/2017
019.473/2012-5
(j. 07/11/2017)

2014/2017
034.902/2015-5
(j. 13/09/2017)

José Mucio
Monteiro

Vital do
Régo

Ana Arraes

Walton
Alencar
Rodrigues

Bruno
Dantas

Recurso reconsideragao
interposto por [...] contra o
Acérddo 11924/2016-2*
Camara, por meio do qual teve
suas contas julgadas irregulares,
com imputacao de débito e
aplicag@o de multa, em razdo de
irregularidades ocorridas no
Servigo Nacional de
Aprendizagem do
Cooperativismo no Maranhdo —
Sescoop/MA, durante o
exercicio de 2008, periodo em
que era dirigente da unidade.

Pedido de reexame. Auséncia
de elementos capazes de
modificar o acorddo recorrido.
Conhecimento. Ndo
provimento. Ciéncia ao
recorrente.

Tomada de contas especial.
Convénio. Execucao do objeto
em quantitativo inferior ao
acordado inicialmente e itens
extraviados. Rejeicdo das
alegagoes da defesa. Débito e
multa. Ciéncia

Tomada de contas especial.
Convénio para realizacdo de
evento no Municipio de
Imbituba/SC. Contas
irregulares. Débito. Multa.
Recurso de Reconsideragdo.
Conhecimento. Nao
provimento.

Tomada de contas especial.
Complexo petroquimico do Rio
de Janeiro (COMPERYJ).
Contrato da Central de
Desenvolvimento de Plantas de
Utilidades (CDPU). Indicios de
contratagdo direta irregular, de
fraude a licitagdo e de
sobrepreco/superfaturamento
por quantitativos inadequados e
por pregos excessivos. [...]
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Considerando que a presidente a
entidade € a responsavel pela
governanca e gestdo do Sescoop/MA,
conforme art. 11, inciso I, do
Regimento Interno da entidade (pega 1,
p. 56) e considerando que a mesma nio
agiu com a cautela esperada do
gestor médio, uma vez que detinha
conhecimento do fato, até porque
também conduzia o veiculo [...],
entende-se que a mesma deve ser
responsabilizada pela irregularidade
apontada e suas alegacgdes de defesa,
rejeitadas.

A defini¢do quanto aos procedimentos
licitatorios € o primeiro objetivo a ser
buscado pelo gestor médio em
contratagdes publicas, o que demonstra
que os recorrentes ndo tiveram o
devido cuidado objetivo.

Anota-se que o tema referente a
aquisicao das tochas (com eventos que
se prolongariam por dois meses
passando por diversas cidades) e sua
destinagdo era notorio e de grande
repercussao. Portanto, era esperado e
exigivel que a conduta de um homem
médio buscasse exercer detalhada
supervisao sobre tais procedimentos.

Era sua atribui¢do, seja pessoalmente
ou por meio da assessoria, verificar os
registros no extrato bancario da
institui¢@o que dirigia e tomar as
medidas cabiveis tempestivamente,
caso ndo estivesse envolvido com as
irregularidades. Ademais, ao gestor
médio, causaria estranheza a demora
na transferéncia dos valores apds a
assinatura do ajuste.

Contudo, considerando o vultoso valor
em negociagdo, da ordem de R$ 3,83
bilhdes e fato do consorcio a ser entao
contratado ter atuado na elaboragao do
projeto basico, [...], seria esperado do
gestor médio um maior
conservadorismo na negociacio
direta, solicitando ao setor técnico essa
avaliagdo de consisténcia, caso ndo
tivesse competéncia técnica para fazé-
lo, [...].



7987/2017
021.532/2006-2
(i. 29/08/2017)

6926/2017
026.107/2013-9
(j. 01/08/2017)

3164/2016
009.202/2011-0
(j. 07/12/2016)

2984/2016
005.590/2011-6
(j. 23/11/2016)

Ana Arraes

Aroldo
Cedraz

Ana Arraes

Augusto
Nardes

Pensao civil. Pessoa designada
invalida. Requisitos legais nao
atendidos. Ilegalidade.
Dispensa da devolugéo dos
valores indevidamente
recebidos.

Recurso de Reconsideragdo.
Tomara de contas especial.
Conhecimento. Razdes
recursais rejeitadas.
Argumentos incapazes de
afastar as irregularidades
atribuidas a recorrente.
Negativa de provimento.
Mantidos os termos do acérdao
recorrido. Ciéncia. Relatorio.

Recurso de Reconsideragdo.
Tomada de contas especial.
Programa de urbanizagao,
regularizacdo e integracdo de
assentamentos. Irregularidade.
Débito e multa. Declaragao de
inidoneidade. Conhecimento do
recurso. Argumentos
insuficientes para modificar
juizo anterior. Nao provimento.

Tomada de contas especial.
Fatos originarios de auditoria
nas obras do Aeroporto de
Cuiaba/MT (FISCOBRAS
2007). Superfaturamento por
precos acima dos parametros do
SINAPI. Descumprimento de
dispositivo especifico da Lei de
Diretrizes Orgamentarias para o
exercicio de 2006 (LDO/2006).
Contas irregulares. [...]

86

Ja pela abordagem objetiva —
predominante no exame dos atos de
gestdo —, deve-se avaliar se o ato pode
ser enquadrado como dentro do
padrio de comportamento que a
sociedade espera de um cidadio
médio. Assim, a avaliagdo da boa-fé
objetiva independe da intengdo do
envolvido. Deve-se avaliar, de modo
objetivo, se a conduta do individuo
adequa-se ao padrao de conduta
genérico esperado. Essa avaliacao
objetiva fundamenta-se nos elementos
faticos presentes nos autos. [...].

Quanto a alegagdo de que sua
responsabilidade ha que ser minorada
em fun¢do da complexidade de sua
gestao a frente da Setascad/MG, tal
argumento também ndo pode prosperar,
uma vez que, ainda que se comprove
tal fato [...], compete ao
administrador médio adotar outros
mecanismos de aferi¢cdo diretos ou
indiretos, e/ou de delegacao
administrativa, quanto aos existentes
encargos contratuais assumidos, de
acompanhamento, supervisao e
avaliagdo sobre a execugdo de seu
objeto.

[...], entende-se que ha duvidas se os
membros da CPL, conduzindo o
certame na conceituacao do
administrador publico médio,
detinham os instrumentos legais
necessarios e ferramentas
administrativas suficientes que
possibilitariam a verificagdo de socios
em comum no histdrico de constitui¢do
de empresas diversas, o cruzamento de
informagoes de testemunhas em
contratos de constituicdo empresarial e
as possiveis coincidéncias de
enderecos.

Utilizando-me do principio do
homem médio, nio me parece
razoavel esperar que o
Superintendente de Empreendimentos
de Engenharia revisse o processo de
or¢amentagdo, quando existia empresa
especificamente contratada para fazeé-
lo.



12798/2016
019.451/2014-8
(j. 22/11/2016)

2933/2016
007.269/2014-5
(j. 16/11/2016)

6883/2016
026.420/2014-7
(j. 16/11/2016)

10931/2016
016.144/2016-3
(j. 27/09/2016)

André de
Carvalho

Vital do
Régo

José Mucio
Monteiro

Vital do
Régo

Representacao. Programa
Minha Casa Minha Vida.
Falhas em relagdo ao
acompanhamento e a
fiscalizagdo do
empreendimento por parte do
Banco do Brasil. Conhecimento
por meio do Acordao
1.321/2015-TCU-2* Camara.

[.]

Relatério de auditoria.
Municipio de Campo
Grande/MS. Execugao de agdes
no ambito do Proinfancia e do
PNAE. Nao adog¢ao de medidas
de protegao de obras
paralisadas. Processos
licitatorios com clausulas
restritivas ao carater
competitivo dos certames.
Audiéncias. Rejeigao das
justificativas de alguns
responsaveis. Aplicagdo de
multa.

Tomada de contas especial.
Convénio. Contas irregulares.
Multa. Recurso de

Reconsideracdo. Conhecimento.

Irregularidades na aplicagdo de
recursos. Contratagdo de
artistas por inexigibilidade.
Modalidade equivocada de
licitagdo. Contrato de
exclusividade com empresario.
Negativa de provimento.

Representacdo. Possiveis
irregularidades em edital de
licitagdo e no contrato dela
decorrente. Procedéncia.
Conversao dos autos em
tomada de contas especial.
Autorizagao para citagdo e
audiéncia dos responsaveis.
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O que deve balizar a decisdo deste
Tribunal quanto a aplicacio de
sancdes é a reprovabilidade da
conduta adotada, se condenavel ou
nio quando comparada com aquela
que seria esperada de um gestor
médio nessa mesma posi¢iao. A
apenacgao dos profissionais deve ser
ponderada caso a caso, diante das
circunstancias que os cercam.

Entendo que nio seria plausivel,
considerando a figura de um gestor
médio, exigir do prefeito de um
municipio do porte de Campo Grande
que acompanhasse pari passu todos
os processos licitatorios realizados
pelo municipio, ao ponto de lhe ser
possivel identificar a existéncia de
clausulas potencialmente restritivas,
dentre todas as demais colocadas, a
auséncia de prévia pesquisa de prego
no processo licitatorio ou o excesso de
detalhamento na especificagdo do
objeto.

O tema estava explicito no ajuste,
bastando a simples leitura pelo
signatario, antes da assinatura do
termo, para ter ciéncia dos requisitos
necessarios em eventual contratacdo
direta. Era exigido do recorrente essa
postura, tendo em conta o gestor
médio.

[...] Destaque-se que o recorrente
formulou pedido para que o Ministério
do Turismo custeasse o evento em
2/3/2010 (pega 10, p. 8). Portanto, a
partir dessa data, ja deveria o
administrador estar ciente de todas as
condicdes para execugdo de recursos
federais e cumpri-las. E a exigéncia do
gestor médio.

Caso houvesse sido realizada uma
analise detalhada dos orgamentos
recebidos, teriam sido detectadas
deficiéncias, facilmente perceptiveis
ao homem médio, e que culminariam
na estimativa equivocada para a
contratagao.



9442/2016
023.330/2007-4
(i. 16/08/2016)

3336/2015
046.143/2012-2
(. 09/12/2015)

3005/2015
007.353/2008-8
(j. 25/11/2015)

7590/2015
020.946/2011-2
(j. 24/11/2015)

Raimundo
Carreiro

Ana Arraes

Benjamin
Zymler

José Mucio
Monteiro

Representacdo convertida em
tomada de contas especial.
Subcontratagdo indevida e por
valdes inferiores aos
inicialmente contratados.
Sobreprego. Superfaturamento.
Irregularidade das contas.
Débitos solidarios. Aplicagdo
de Multa. Recursos de
reconsideracdo. Conhecimento.
Provimento parcial para os
gestores. Nao provimento para
a Construtora. [...]

Pedido de Reexame.
Representagdo. Contrato de
gestdo. Operacionalizagdo da
gestdo e execugao da gestdo e
execugdo das atividades e
servigos de saude Hospital
Municipal.

Contratagdo de prestadores de
Servicos cujos socios eram
empregados da contratante.
Auséncia de cotagdo prévia de
precos. Multas. Conhecimento.
Argumentos insuficientes para
afastar as irregularidades. Nao
provimento.

Relatério de levantamento de
auditoria. Fiscobras 2008.

Gasoduto Urucu-Coari-Manaus.

Realizagdo de contratagdo com
base em projeto basico
deficiente. Audiéncia dos
técnicos responsaveis pelo
projeto. Multa. [...]

Tomada de contas especial.
Recursos do SUS. Nao
comprovacao da efetiva
prestacao de servigos. Recurso
de Reconsideracao.
Conhecimento. Alegagdo de
prejuizo ao contraditorio e
prescri¢ao do débito. Tentativa
de isencdo de responsabilidade
pela aplicag@o dos recursos.
Improcedéncia. Negativa de
provimento.
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Assim, ainda que os laudos afirmassem
que a execucdo da obra estava correta,
0 que se mostrou posteriormente
inveridico, a questdo da subcontratagido
integral dos trabalhos pela Construtora
[...] ja era de conhecimento do ora
recorrente. Logo, ele poderia ter agido
diferente, seja rescindindo o contrato
com a empresa, seja identificando o
superfaturamento nos servigos, fatos
de facil identificaciao para o gestor
médio.

Os ex-superintendentes assinaram
pessoalmente os referidos ajustes.
Assim, seria exigivel deles, haja vista
a conduta do gestor médio, agdo no
sentido de questionar a contratacdo
direta e a qualidade dos contratados.
[...] Nao se mostra de rigor excessivo a
fiscalizagdo da composigao societaria
das entidades contratadas pela
organizagao social, no bojo das
atividades de contrato de gestdo, com
administragdo de recursos publicos. Ao
contrario, trata-se de procedimento
padrio do gestor médio [...].

E preciso frisar que o objeto em
questdo se trata de obra empreendida
na Regido Amazonica, regiao
notoriamente conhecida por seus
dificeis acessos e suas condigoes
pluvio-fluviométricas adversas.
Portanto, é de se esperar, do ponto de
vista de um gestor médio, que a
metodologia de transporte de insumos e
equipamentos naquela regido tenha
impacto significativo na viabilidade do
empreendimento, [...].

Ao gestor médio, esperava-se que,
diante do relatério de auditoria, com
diversos expurgos de despesas e
apontamentos de irregularidades, todos
os documentos relevantes para o
deslinde da controvérsia fossem
cuidadosamente guardados até o
saneamento das discussdes
administrativas.



10058/2015
005.914/2010-8
@i. 10/11/2015)

3070/2015
002.917/2012-2
(j. 09/06/2015)

1001/2015
017.231/2009-7
(j. 29/04/2015)

Raimundo
Carreiro

Augusto
Nardes

Benjamin
Zymler

Representacdo. Fundagao
Universidade do Amazonas
(UFAM). Inexecucdo parcial de
obra. Audiéncia. Razdes de
justificativa rejeitadas. Multa.
Acordao 2.732/2012-TCU-
Segunda Camara. Pedidos de
reexame. Conhecimento e ndo-
provimento para um dos
recorrentes. Conhecimento e
provimento para a outra
recorrente. Ciéncia.

Tomada de contas especial.
Pagamentos indevidos por
servi¢os ndo executados e pegas
nao fornecidas. Atribuigdo de
acompanhamento e fiscalizagdo
da execugdo contratual definida
no contrato. Revelia de um dos
responsaveis. Exclusdo da
responsabilidade de outro.
Improcedéncia das alegagdes de
defesa dos demais.
Irregularidade das contas.
Débito. Multa. Recursos de
Reconsideragdo. Conhecimento.
Provimento parcial. Reduggo do
débito e das multas aplicados.

Prestagdo de contas.
Universidade Federal do Mato
Grosso do Sul. Contratagdo de
professores substitutos sem a
observancia das condigdes e
limites estabelecidos em lei.
Prorrogacgéo indevida de
contrato. Utilizacdo de projetos
basicos com falhas. Realizagao
de licitagdes com exigéncia
editalicia ilegal. [...]

89

Tais fatos denotam grave omissao por
parte do recorrente ao adequado
planejamento e gerenciamento do
contrato em questdo. Nesse caso,
esperava-se do administrador médio
a incumbéncia de, no minimo,
questionar a Prefeitura do Campus da
UFAM sobre esse ultimo pedido de
prorrogacao contratual, buscando
motivagdes mais abalizadas que a
lancada na peca 28, p. 1, e adotando, se
fosse o caso, todas as medidas
saneadoras a seu cargo.

Foram realizados, por exemplo, gastos
em duplicidade em curto espago de
tempo (pega 5, p. 123-130), bem como
a realizacao de despesas claramente
ficticias (pega 2, p. 13-113), o que
seria inadmissivel para o gestor
médio.

[...] Ainda que o recorrente ndo tivesse
obtido acesso ao Contrato 12/2005,
como alega, nao é razoavel ao gestor
médio desconhecer ou desconsiderar
as atividades exercidas pelos
subordinados hierarquicos.

[...] Seja com a observagao direta da
lista de gastos realizados, com a
consulta aos manuais de manutengdes
programadas ou com base nos critérios
contratuais de garantia, nao é dificil ao
gestor médio identificar, nos veiculos
indicados nesta instrugao, os gastos
indevidos.

Observo, quanto a este ponto, que nao
seria esperado de um “homem
médio”, ocupando o posto de reitor da
UFMS que identificasse falhas
pontuais nos projetos basicos. Todavia,
como sera abordado adiante, as
irregularidades observadas sdo
grosseiras e sua audiéncia se deu pelo
descumprimento de determinacao
dirigida pelo Tribunal.

4.2.3 O ambiente de imprevisibilidade criado pelo tribunal

Em atencdo aos julgados do Tribunal de Contas da Unido acima colacionados, possivel

a identificag¢do plena da forma na qual aplicada a teoria do “administrador médio” e o modo
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pelo qual a avaliagdo do elemento subjetivo do agente era superficial pelos 6rgdos julgadores,
como ja havia sido adiantado neste trabalho.

O recurso a teoria, em todos os casos identificados, possuia o intuito comparativo,
alocando o “homem médio” ao lado do administrador foco do pleito, identificando-se, com base
no que cada julgador compreendia por razoavel, se haveria ou ndo atuacdo diversa em
determinada hipotese. Expressdes padrao, inclusive, foram utilizadas nos acoérdaos com esse
intuito, como “‘era exigivel que”, “era esperado que”, “era razoavel que”, seguidas sempre da
posi¢do a que o decisor entendesse por devida no caso.

Nao obstante em alguns julgados tenha sido reconhecida a aplica¢do da teoria com
objetivo de afastar a penalizagdo do agente (o exemplo, os Acorddos n® 2984/2016 e n°
3164/2016), a mengao a figura do individuo mediano era aplicada, majoritariamente, com fito
de desconsiderar os argumentos defensivos. Compunha-se argumentacdo justamente
confrontando a versdo de regularidade da conduta, apresentada pelo recorrente, com o que
deveria compreender o administrador médio, no sentido contrario.

A exemplo, colhe-se do Acérdao n® 3070/2015, julgado em 09/06/2015: “[a]inda que o
recorrente nao tivesse obtido acesso ao Contrato 12/2005, como alega, ndo € razoavel ao gestor
médio desconhecer ou desconsiderar as atividades exercidas pelos subordinados hierarquicos”.

Perceptivel, também, que a aplicacdo da teoria do “administrador médio” restou
difundida entre os Ministros do TCU, havendo por mais diversos relatores a sua aplicacao,
sempre no mesmo sistema comparativo. A regularidade na aplicacdo do argumento também ¢
possivel de ser identificada entre as datas inseridas na tabela. Nos trés anos alvo de verificacao,
ndo houve alteracdo de relevo na aplicacdo da teoria, ocorrendo, em todo lapso temporal, a
mesma abordagem pelos 6rgaos julgadores.

Alias, destaca-se que tanto arraigada a construgdo acerca do individuo médio no
ambito do Tribunal de Contas da Unido que o Acérdao n® 2014/2017, no qual ha expressa
aplicacdo da sistematica para fins de responsabilizagdo (“seria esperado do gestor médio um
maior conservadorismo na negociagdo direta”), possui como relator o Ministro Bruno Dantas,
o qual, como enunciado anteriormente neste trabalho, demonstra-se como visivel opositor da

inatividade administrativa causada pelo excesso de controle®”’.

7 O risco de ‘infantilizar’ a gestio publica. O Globo, 06 jan. 2018. Disponivel em:
https://oglobo.globo.com/opiniao/o-risco-de-infantilizar-gestao-publica-22258401. Acesso em 20 mar. 2020.
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Ponto fulcral da andlise, entretanto, reside nos comparativos utilizados pelos
julgadores na defini¢do da posi¢ao esperada do administrador publico. Embora a figura do
“administrador médio” compreenda um individuo com caracteristicas, como o proprio titulo
aponta, medianas, eram aplicados deveres verdadeiramente especificos e de diligéncia extrema
em certas hipdteses, fazendo sentido a figura do “Hércules administrativo” apontado por
Gustavo Binenbojm e André Cyrino®3,

Identifica-se que, quanto maior a posi¢do hierarquica assumida pelo agente alvo do
processo, maiores deveres de diligéncia lhe eram imputados, pouco considerando a situacao
fatica especifica, a funcdo exercida por este agente e a capacidade deste, em exercendo a
totalidade de suas tarefas, realizar a verificagdo minuciosa de cada atividade ao seu comando.

Do mesmo modo, em partindo a analise da 6tica de um individuo inexistente, nao
relacionado a parametros concretos de comparacao, o resultado de cada julgador possuia
dependéncia a posicao intima do decisor, sua compreensao como admissivel ou ndo em cada
situacdo. Assim, o ser genérico (homem médio), ganharia atuagdo diversa a partir do que cada
orgao julgador esperaria da agao do administrador real no caso.

Colhe-se, nesse sentido, do Acérdao n°® 7590/2015, julgado em 24/11/2015, que bem
demonstrou o dever de cautela maxima do gestor, para sua atuacdo de acordo com
administrador médio: “[a]o gestor médio, esperava-se que, diante do relatorio de auditoria, com
diversos expurgos de despesas e apontamentos de irregularidades, todos os documentos
relevantes para o deslinde da controvérsia fossem cuidadosamente guardados até o saneamento
das discussdes administrativas”.

E em oposicdo a esse movimento, diga-se, existente manifestacdo expressa do Instituto
Brasileiro de Direito Administrativo (IBDA), através do Enunciado n° 13: “[a] competéncia
para dizer qual ¢ a melhor decisdo administrativa ¢ do gestor, ndo do controlador. O O6nus
argumentativo da agdo controladora que imputa irregularidade a conduta ¢ do controlador,

estabelecendo-se dialogo necessario e completo com as razdes aduzidas pelo gestor”?>°.

258 BINENBOIM, Gustavo; CYRINO, André. O Art. 28 da LINDB — A clausula geral do erro administrativo.
Rev. Direito Adm., Rio de Janeiro, ed. especial: Direito Publico na Lei de Introdu¢do as Normas do Direito
Brasileiro — LINDB (Lei n 13.655/2018), pp. 203-224, nov. 2018, p. 205. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/77655/74318. Acesso em: 6 fev. 2020.

239 Seminario promovido pelo IBDA aprova enunciados sobre a LINDB. Dircito do Estado. 21.06.2019.
Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/noticias/seminario-promovido-pelo-ibda-aprova-enunciados-
sobre-a-lindb. Acesso em 15 mar. 2020
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A aplicagdo dessa sorte de entendimentos resultou, como ja apresentado ao longo deste
trabalho, em ambiente de imprevisibilidade para o administrador, notadamente aqueles que
assumiam posi¢ao de lideranga, e, em consequéncia, inacdo da Administragdo Publica,
considerando a possivel acdo repressora do Tribunal.

Buscando a renovagdo desse movimento, o grupo de juristas do SBDP e da FGV
Direito Sao Paulo, como assinalado ao inicio deste trabalho, desenvolveu estudo para redugao,
justamente, das controvérsias de entendimento e redugdo de atividade dos administradores
publicos. Do movimento juridico, em especial quanto ao tema, restou elaborado o Projeto de
Lei do Senado n°® 349/2015, que, apds transcorrido o regular processo legislativo, levou a

insercao o art. 28 na LINDB, restringindo o ambito responsabilizagcdo dos agentes.

4.3 O ENFRENTAMENTO DA RESPONSABILIZACAO DO ADMINISTRADOR PELO
TCU APOS A REFORMA LEGISLATIVA

A adigdo dos novos artigos na Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro, na
linha do exposto, ordenou a mudancga dos entendimentos do Tribunal de Contas da Unido.

A abordagem relacionada, superficial quanto a condi¢do fatica a que submetida o
agente publico alvo do processo, tomando por base critérios unilaterais, passou a nao ter mais
espaco. Além da restri¢do a responsabilizagdo do administrador em caso somente de dolo ou
erro grosseiro (art. 28), foi apresentada, pela totalidade da nova legislagdo, o objetivo da
garantia da seguranca juridica, com interferéncia forte das doutrinas do realismo e do
consequencialismo (artigos. 20, 21, 22 e 24, primordialmente).

O foco, em razdo da nova normativa, deveria passar das compreensdes particulares do
julgador para elementos praticos, de realidade. Haveria para o decisor, a partir de entdo, o dever
de avaliar a consequéncia das decisoes, as possibilidades concretas do agente e, notadamente,
de restringir o limiar da culpabilidade a algo superior a mera negligéncia, imprudéncia e
impericia.

Considerando estes entendimentos, a analise a seguir pormenorizada ird compreender,
inicialmente, o periodo de publicagdo da Lei n® 13.655 (25 de abril de 2018) até a edicdo do
Decreto regulamentador n® 9.830 (10 de junho de 2019), pouco superior a um ano, com fito
identificar o movimento imediato do Tribunal de Contas da Unido face a nova LINDB.

ApOs, tratar-se-a do periodo a partir do Decreto federal, at¢ o momento final de

elaboragdo deste trabalho, como maneira de observar a adequagao de entendimentos pela Corte
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de Contas ap0s cristalizado o ordenamento a respeito da responsabilidade dos administradores
publicos.

A cisdo entre o periodo anterior e ap6s a publicacdo do Decreto possui o escopo de
identificar o posicionamento do Tribunal, notadamente, em relagcdo a redagdo do artigo 28 da
Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro, considerando, como visto, a existéncia de
argumentos doutrindrios opostos quanto a sua compreensdo, atualmente defendida como
sinonimo de culpa em sua forma grave.

Os julgados colhidos, embora incapazes a representacdo da totalidade de
entendimentos exarados pelo TCU, terdo o conddo de avaliar uma diversidade de assuntos,
aspirando ao diagndstico de uma tendéncia dos julgadores apds os atos normativos indicados,

se € que esta passou a existir.

4.3.1 Analise dos julgados afins no periodo entre a publicacio da Lei 13.655/18 e a ediciao
do Decreto regulamentador 9.830/19

Com objetivo de ser identificada a adog¢ao da novel legislagao pelo Tribunal de Contas
da Unido, foi, em primeiro momento, realizada busca, por meio do mecanismo de pesquisa
disponivel ao enderego eletronico do Tribunal de Contas da Unido (Pesquisa Integrada >
Pesquisa de Acoérdaos), inserindo-se apenas a palavra-chave “LINDB”.

Observando-se a partir do viés quantitativo, foram colhidos, no periodo compreendido
entre 25 de abril de 2018 e 10 de junho de 2019, correspondente aquele entre a vigéncia da Lei
n°® 13.655/18 e a publicagdo do Decreto regulamentador n® 9.830/19, 70 (setenta) resultados,
destes, 25 do ano de 2018 € 45 do ano de 2019.

De outro lado, a partir de uma visao qualitativa, restou elaborada tabela com 10 (dez)
julgados, nos mesmos moldes da anteriormente indicada, considerando aco6rdaos
exemplificativos, capazes de identificar a forma de abordagem do Tribunal de Contas da Unido
quanto a responsabilizacdo dos administradores publicos, utilizando-se, na reda¢ao, de mengao

a nova legislagao:

Tabela 2 — Precedentes exemplificativos do Tribunal de Contas da Unido referentes a aplica¢do dos
artigos da nova LINDB na responsabiliza¢do dos administradores publicos, no periodo compreendido
entre a publicacdo da Lei n° 13.655 e do Decreto Federal n° 9.830.

Acordao n°/ Relator Sumario Trecho da abordagem do TCU
Processo n°



2677/2018
000.168/2016-5
(j. 21/11/2018)

2860/2018
012.230/2016-2
(i. 05/12/2018)

2883/2018
010.334/2017-3
(j. 05/12/2018)

Benjamin
Zymler

Augusto
Sherman

Augusto
Sherman

Tomada de contas especial
decorrente do acérdao
2.960/2015-Plenario.
Refinaria Abreu e Lima
(RNEST). [...]
Superfaturamento por pregos
excessivos. Citagdo e
audiéncia dos responsaveis.
Indisponibilidade de bens.
Rejeicao das alegagoes de
defesa e razdes de
justificativa [...].

Relatério de auditoria.
Apuracgao de prejuizos
causados ao Postalis —
Instituto de Seguridade
Social do Correios ¢
Telégrafos. Audiéncia de
gestores do Instituto.
Avaliacdo das condutas dos
gestores. Acolhimento parcial
das razdes de justificativa.

[.]

Tomada de contas especial.
Prejuizo causado ao Postalis
na aquisicao de debéntures.
Configuracio de conduta
culposa com a ocorréncia
de erro grosseiro a ensejar
responsabilizacio dos
gestores do Postalis.
Aprovagdo da referida
aquisi¢@o sem a efetiva
analise dos riscos envolvidos
na operacdo. Contas
irregulares. Débito. Multa.
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[...], entendo que a conduta da responsavel
se enquadra no disposto no art. 28 da nova
LINDB, que prevé a responsabilizagdo
pessoal do agente publico por suas
decisdes ou opinides técnicas em caso de
dolo ou erro grosseiro. [...] No Acérdao
1.628/2018-Plenario, de minha relatoria,
houve entendimento no sentido de
adotar o critério do administrador
médio para a afericio da presenca ou
nao de erro grosseiro.

[...] 0 “erro grosseiro” previsto no art.
28 da Lei 13.655/2018 se equivale a
“culpa grave”, ou seja, a negligéncia
extrema, impericia ou imprudéncia
extraordindrias, que s6 uma pessoa
bastante descuidada ou imperita comete. E
o erro que poderia ser percebido por
pessoa com diligéncia abaixo do normal,
ou seja, que seria evitado por pessoa
com nivel de atencio aquém do
ordinario, consideradas as circunstancias
do negocio.

Nao se trata, portanto, de “culpa”
simples ou leve, de mera culpa
atribuivel a qualquer desvio em relacéio
a postura do homem médio.

O contrario seria supor que a lei conteria
termo inutil e ndo traria qualquer inovagao
ao que ja havia sendo adotado pelos
orgaos julgadores.

[...] ndo desempenharam suas
atribuicées da forma que seria esperada
do administrador médio de um instituto
de previdéncia que deveria zelar pela
seguranga e rentabilidade [...],
caracterizando a ocorréncia de erro
grosseiro a ensejar suas
responsabilizacées nos termos do art. 28
da Lei 13.655/2018, que trouxe inovagoes
a Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro (LINDB). Alias, a
jurisprudéncia desta Corte vem se
inclinando no sentido de considerar que
resta configurada a ocorréncia de erro
grosseiro quando a conduta culposa do
agente publico distancia-se daquela que
seria esperada do administrador médio,
avaliada no caso concreto.



168/2019 Raimundo
Carrei

275.215/1995-4  —orreire

(j. 29/01/2019)

173/2019 Benjamin
Zyml

014.364/2015-8 ~YMer

(i 06/02/2019)

470/2019 Augusto

029.048/2018-4 ~ Nardes

(j. 13/03/2019)

2699/2019 Vital do

014.213/2014-1 Régo

(j. 26/03/2019)

Tomada de contas especial.
Convénio 163/1994.
Sobreprego nos custos
unitarios. Irregularidade das
contas dos responsaveis
multa e débito [...].
Caracterizacio das
excludentes de
culpabilidade de
exigibilidade de conduta
diversa e auséncia de
potencial conhecimento da
ilicitude.

Tomada de contas especial.
Superfaturamento no contrato
13/2006, referente ao lote 4
da Ferrovia Norte-Sul no
Estado de Goias.
Irregularidades confirmadas.
Exclusdo da relacao
processual de um dos
responsaveis. Revelia de
outros dois responsaveis.
Rejeigdo das alegagdes de
defesa dos demais. Contas
irregulares. Débito. Multa.

[.]

Representacao.
Irregularidades no repasse de
recursos de emendas
parlamentares individuais.
Incremento temporario do
teto de média e alta
complexidade.

[...] Acolhimento das razdes
de justificativa de um gestor.
Rejeicdo e multa de outros.
Determinagdes.

Tomada de contas especial.
Irregularidades na execugao
do Convénio 2.204/2001.
Execucao de melhorias
sanitarias. Citagoes.
Alegacdes de defesa ndo
afastam as ocorréncias.
Contas irregulares. Prescrigdo
da pretensdo punitiva.
Recolhimento Integral do
débito por um dos
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[...] diante de atualizagdes legislativas
atuais, o agente publico respondera
pessoalmente por suas decisdes ou
opinides técnicas somente em caso de
dolo ou erro grosseiro (art. 29, DL
4.657/1942 — LINDB). Sobre a expressao
erro grosseiro, trata-se de erro invencivel,
mas nfio uma falha qualquer, ¢ uma
falha rude, que foge aos limites da
decéncia e ultrapassa aquilo que ¢ tido
como comum ao ser humano. [...], a
responsabilizacdo no presente caso sé
caberia em sede de eventual
comprovacio de erro grosseiro, conluio
ou dolo por parte do ex-prefeito, ou pela
teoria culpa da ma escolha (in eligendo)
ou da culpa da auséncia de fiscalizagdo (in
vigilando).

Como ¢ cedico, a legislagdo civil ndo faz
nenhuma distin¢do entre dolo e culpa, nem
entre os graus de culpa para fins de
reparagao do dano. Tenha o agente
atuado com dolo ou culpa levissima,
existira sempre a obrigacio de
indenizar. Persiste, pois, a ideia extraida
do brocardo do Direito Romano de que a
culpa, ainda que levissima, obriga a
indenizar. Assim, considero que o artigo
28 da LINDB trata exclusivamente do
direito sancionador, em especial o
observado pela autoridade na sua fungao
administrativa.

[...] se enquadra nas disposi¢des do art. 28
da nova LINDB, que prevé a
responsabilizacdo pessoal do agente
publico por suas decisdes ou opinides
técnicas em caso de dolo ou erro
grosseiro. No caso do erro grosseiro, o
entendimento desta Corte, expresso no
Acordao 1.628/2018-TCU-Plenério
(Ministro Benjamin Zymler), foi o de
adotar o critério do administrador
médio para afericdo da presenca ou nao
de erro grosseiro [...].

E de se esperar que um administrador
meédio, diante de pagamento de servigos
de engenharia, que nao seja sua area de
formacao profissional, buscaria se cercar
de cautelas, em especial com o
cumprimento estrito das regras legais, [...].
O erro grosseiro a que alude o art. 28
do Decreto-lei 4.657/1942 (Lei de
Introdugdo as Normas do Direito
Brasileiro), incluido pela Lei 13.655/2018,
fica configurado quando a conduta do



3327/2019
032.642/2010-5
(j. 23/04/2019)

3478/2019
035.209/2017-8
(j. 21/05/2019)

1179/2019
022.906/2018-5
(i. 22/05/2019)

Vital do
Régo

Marcos
Bemquerer

Augusto
Nardes

responsaveis. Contas
regulares com ressalva.
Quitagdo.

Tomada de contas especial.
Convénio. Implantagédo de
terminal turistico na praia de
Atalaia, em Luiz Correa/PI.
Reconhecimento de boa-fé do
responsavel. Contas
irregulares. Débito.
Superveniéncia da Lei
13.655/2018. Novas regras
para responsabilizacdo dos
gestores publicos.
Constatacio de inexisténcia
de erro grosseiro a incidir
sobre a conduta culposa do
responsavel. Comprovagao
do nexo de causalidade entre
os recursos federais
transferidos e as despesas
realizadas. Provimento.
Insubsisténcia do débito.
Contas regulares com
ressalva.

Tomada de contas especial.
Convénio com o Ministério
do Turismo para realizagdo
de evento denominado
“Recordando o Séo Jodo”.
Inexigibilidade de licitacao
injustificada na contratacao
de empresa intermediadora
das bandas musicais. [...].
Onus do gestor de comprovar
a correta aplicagdo dos
recursos publicos no objeto
da avenga [...]

Representagao com pedido de
medida cautelar.
Conhecimento. Auséncia dos
pressupostos para concessao
de medida cautelar. Outros
indicios de irregularidade
além dos informados pelo
representante. Provimento
parcial. Audiéncias.
Determinagoes.
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agente publico se distancia daquela que
seria esperada do administrador médio,
avaliada no caso concreto.

Inicialmente, entendia esta Corte de
Contas que o erro grosseiro era aquele a
macular a conduta culposa do responsavel
que foge ao referencial do “administrador
médio” [...]. Registro, contudo, que, [...] 0
entendimento a ela emprestado evoluiu
no sentido de se considerar como erro
grosseiro aquele que pode ser percebido
por pessoa com diligéncia abaixo do
normal ou, dito de outra forma, aquele
que poderia ser evitado por pessoa com
nivel de atencio aquém do ordinario,
decorrente de grave inobservancia de
dever de cuidado [...]. Nesse sentido,
como nao estamos diante de grave
inobservancia de dever de cuidado,
entendo restar afastada a presenga de erro
grosseiro a incidir sobre a conduta culposa
do recorrente ao autorizar a transferéncia
dos recursos da conta especifica vinculada
ao convénio para a conta unica do Estado
do Piaui.

No que se refere a suscitada inocorréncia
de dolo, cabe destacar que, para fins de
ressarcimento ao erario, a
responsabilidade dos jurisdicionados
perante o TCU caracteriza-se pela
constatagao de culpa stricto sensu, sendo
desnecessario demonstrar a conduta
dolosa ou a ma-fé do gestor [...].

Para a aplicacio de multas e demais
san¢oes administrativas deve-se verificar
a ocorréncia de culpa grave ou dolo do
gestor [...].

De acordo com o art. 28 da Lei de
Introdugédo as Normas do Direito
Brasileiro (LINDB), o agente publico
respondera pessoalmente por suas
decisdes ou opinides técnicas em caso de
dolo ou erro grosseiro. Para os fins do
exame realizado nesta instrugao,
considera-se que o erro grosseiro se
equipara a conduta que é reprovavel
(culpavel), por nao ser possivel
caracteriza-la como cuidadosa,
afastando-se do referencial do
‘administrador médio’. [...].
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4.3.2 O conflito de entendimentos sobre a aplicacio do art. 28 da LINDB

A evidéncia dos julgados acima relacionados, latente que, a0 momento imediatamente
posterior ao inicio da vigéncia da Lei n® 13.655/18, que inseriu o art. 28 na LINDB, embora
tenha havido movimentagao do Tribunal de Contas da Unido para inser¢do da nova disposicao
nos seus julgados, esta foi ainda incipiente, fazendo parte da relatoria de poucos julgadores.

Ademais, nota-se que a indicagdo a respeito da Lei de Introdugdo as Normas do Direito
Brasileiro, em especial ao art. 28, veio tomar espago nas decisoes colegiadas tdo somente ao
término do ano de 2018, quando em vigéncia a Lei n° 13.655 desde o més de abril daquele ano,
0 que vem a corroborar a avaliacdo indicada neste trabalho a respeito da existéncia de periodo
de transi¢ao de entendimentos na pratica dos 6rgaos de controle.

Nesses termos, perceptivel, também, que apesar de realizada indicacao acerca da novel
legislacdo em determinados julgados, no periodo compreendido entre a publicagdo da Lei n°
13.655/18 e o Decreto regulamentador n® 9.830/19, os decisores ainda o fizeram de maneira
bastante atrelada ao conceito tratado nos topicos retro, do “administrador médio™.

Das decisdes que compdem a tabela acima disposta, evidencia-se que, embora
reconhecido o intuito da restri¢ao a responsabilidade do administrador ptiblico unicamente em
casos de dolo ou erro grosseiro, e entendido este corretamente como “culpa grave”, a avaliagao
do seu referencial deu-se a partir do padrdo médio de conduta, mantendo os acérdaos a decisdao
a partir de um viés subjetivo.

Em outros termos, a avaliagdo realizada pelo TCU deixou de exigir que o agente
comportasse-se igualmente ao homem médio, para determinar a penalizag¢do pela atuacdo pior
a do individuo mediano, como restou evidente do Acordao 2699/2019: o “erro grosseiro [...],
fica configurado quando a conduta do agente publico se distancia daquela que seria esperada
do administrador médio, avaliada no caso concreto”.

Embora reconhega-se por positiva a correlacdo entre o erro grosseiro € a culpa grave,
o que pode ser relacionado a uma menor rigidez na responsabiliza¢cdo em determinados casos,
ao considerar os ditames da Lei de Seguranca para a Inovagao Publica, depreende-se que ainda
longo o caminho a ser percorrido, considerando, notadamente, o dever de avaliacao da realidade
concreta para fins de penalizagao.

Nao obstante esta evidéncia, pode-se verificar, de outro lado, a mudanca de
posicionamento dos julgadores dentro do proprio espago de tempo a que corresponde a segunda

tabela.
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Tomando-se por base os Acédrddaos n® 2699/2019 (26/03/2019) e n° 3327/2019
(24/04/2019), ambos de relatoria do Ministro Vital do Régo, expdem-se posicionamentos
diferentes, compreendendo o primeiro relagdo mais estrita a teoria do “administrador médio”,
e o segundo, uma evolugado, através de visao mais voltada a realidade, tratando do dever de
cuidado do gestor na situagdo especifica posta a andlise.

Outrossim, bem reconhecendo o escopo da insercdo do art. 28 na Lei de Introdugao as
Normas do Direito Brasileiro, determinados decisores consignaram, desde o inicio, avaliagdo
escorreita a respeito da responsabilizagdo dos agentes publicos, colhendo-se do Acérdao n°
2860/2018 nesse sentido: “[n]do se trata, portanto, de ‘culpa’ simples ou leve, de mera culpa
atribuivel a qualquer desvio em relacdo a postura do homem médio. O contrario seria supor que
a lei conteria termo inutil e ndo traria qualquer inovagdo ao que ja havia sendo adotado pelos
orgaos julgadores”.

Finalmente, destaca-se ter-se estabelecido (a exemplo, nos Acérdaos n° 173/2019 e n°
3478/2019) entendimento acerca da inaplicabilidade do art. 28 da LINDB em relacdo aos
processos que digam respeito a determinagdo de ressarcimento aos cofres publicos, bastando,
nesses casos, a mera culpa simples do gestor.

A incidéncia da nova normativa, assim, teria espago unicamente na avaliagdo de
sancdes, como em casos de aplicagio de multa ao demandado, entendimento este que,
consoante abordado por Joel de Menezes Niebuhr, em passagem ja avaliada neste trabalho®®,
nao encontra razao juridica.

De toda forma, considerando que ainda recente a previsao do art. 28 da LINDB e largas
suas consequéncias na ordem pratica, assim como existente ato normativo posterior, de ambito
federal, dando conta do conceito técnico de “erro grosseiro” e demais intercorréncias da nova
legislacdo, entende-se necessaria avaliagao de um terceiro momento de decisdes do Tribunal de

Contas da Unido, em busca do posicionamento estabilizado da matéria.

260 NIEBUHR, Joel de Menezes. O Erro Grosseiro — Anélise critica do Acérddo n°® 2.391/2018 do TCU. Blog
Zgnite, 20 fev. 2019. Disponivel em: https://www.zenite.blog.br/o-erro-grosseiro-analise-critica-do-acordao-no-
2-3912018-do-tcu/. Acesso em: 25 fev. 2020.
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4.3.3 Analise dos julgados afins no periodo apos a edicdo do Decreto regulamentador
9.830/19

Por derradeiro, buscando a evidéncia do posicionamento estabelecido pela Corte de
Contas apds estabilizada a normativa aplicavel — com a vigéncia da Lei n° 13.655/18 e do
Decreto n° 9.830/19 — foi realizada busca por meio do mecanismo de pesquisa disponivel ao
sitio eletronico do TCU (Pesquisa Integrada > Pesquisa de Acordaos), inserindo-se novamente
a palavra-chave “LINDB”, contudo, considerando-se o periodo de 11 de junho de 2019, data
imediatamente posterior a publicacdo do decreto, a 23 de outubro de 2020, marco final deste
trabalho.

Pelo viés quantitativo, foram colhidos, no lapso temporal indicado, 537 resultados,
destes, 77 do ano de 2019 e 420 do ano de 2020. Através de visdo qualitativa, por seu turno,
restou elaborada terceira tabela, nos moldes das anteriores, com 20 (vinte) julgados,
considerando acorddos exemplificativos, de relatoria de Ministros diversos, capazes de
identificar de maneira ampla a abordagem final do Tribunal de Contas da Unido quanto a

responsabilizacdo dos gestores publicos:

Tabela 3 — Precedentes exemplificativos do Tribunal de Contas da Unido referentes a aplica¢do dos
artigos da nova LINDB na responsabiliza¢do dos administradores publicos, no periodo compreendido
apos a publicagdo do Decreto Federal n 9.830/2019.

Acérdao n°/ Relator Sumaério Trecho da abordagem do TCU
Processo n°
Tomada de contas especial. [...] em especial o que dispoe o art. 28 da
Contas irregulares. Débito. Lei de Introducio as Normas de Direito
Multa. Recurso de Brasileiro (LINDB), com redagdo dada
Reconsideragao. pela Lei 13.655/2018, que passou a exigir
4778/2019 Vital do Conhegimento. Razées a conduta.dolosa ou culposa, em sua
R recursais insuficientes para forma mais grave (erro grosseiro), para
020.958/2016-1  Régo modificar a decisdo sua responsabilizagdo. A configurac¢io do
. combatida. Negativa de erro grosseiro pode ocorrer quando o
(j. 25/06/2019) . . ~ . L
Provimento. Notificagao. gestor furta-se a cumprir obrigacoes
das quais uma pessoa com diligéncia
abaixo do normal nio se furtaria, [...].
Tomada de contas especial. [...], o erro grosseiro, para fins de
Supostas irregularidades na responsabilizacdo no ambito desta Corte
execucdo de convénio e de Contas, ¢ o que decorre de uma grave
contrato para a implantacdo e | inobservancia de um dever de cuidado,
. construgao do contorno isto €, que foi praticado com culpa grave.
477172019 Benjamin norte/sul de Cuiaba/MT. [...], esse entendimento foi adotado no
011.358/2015-7 ~ Zymler Medigdo e pagamento de Decreto 9.830, de 10 de junho de 2019,

(j. 25/06/2019)

servigos nao executados.
Pagamento de servigos de
gestdo ambiental ndo

que regulamentou os novos artigos da
LINDB, cujo art. 12, § 1° dispds o
seguinte: “considera-se erro grosseiro



1941/2019
023.072/2017-2
(j. 21/08/2019)

2326/2019
005.798/2019-1
(i. 02/10/2019)

10636/2019
026.132/2014-1
(j. 22/10/2019)

Augusto
Nardes

Benjamin
Zymler

Ana Arraes

previstos no plano de
trabalho do convénio com
recursos federais. Aditivo
contratual para executar
servigos de gestdo ambiental,
ndo previstos no edital.
Auséncia de parcelamento e
fuga ao dever de licitar [...].

Representacao com pedido de
cautelar. DNOCS.
Contratagdo de servicos de
vigilancia armada. Adesao a
ata de registro de pregos ARP
001/2017-DOCAS-CE.
Irregularidades na pesquisa
de precos realizada. Nao
evidenciacdo da
vantajosidade da adesao.
Representacao parcialmente
procedente. Indeferimento da
medida cautelar [...].

Representacao. Convénio.
Implantacdo de iluminagdo e
paisagismo em praga publica.
Tomada de pregos.
Exigéncias que restringem a
competitividade. Nao
conhecimento de recurso
administrativo de forma
indevida. Concessdo de
medida cautelar para
suspender o certame.
Anulagao do certame.
Ciéncia das irregularidades.

Tomada de contas especial.
5° Comando Aéreo Regional.
Convénio. Programa federal
de auxilio a aeroportos.
Obras de ampliagdo e
pavimentacao da pista de
pouso e decolagem do
aeroporto de Sao
Joaquim/SC. Recurso de
Reconsideragdo. Nao
conhecimento de um recurso.
Conhecimento dos dematis.

[.]
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aquele manifesto, evidente e inescusavel
praticado com culpa grave, caracterizado
por acdo ou omissao com elevado grau de
negligéncia, imprudéncia ou impericia”.
[...], o fato é que parece haver uma
convergéncia na doutrina e na aplicacéo
pratica da nova lei, no sentido de que o
parametro de responsabilizacio na
esfera sancionadora é a culpa grave.

[...], nesta Corte de Contas, para finalidade
de aplicagdo de sangdes administrativas,
entre as quais as multas, ha que se
verificar a ocorréncia de dolo ou erro
grosseiro por parte do administrador
publico. 21. O entendimento
jurisprudencial do TCU vem se inclinando
no sentido de considerar que, para o
exercicio do poder sancionatorio desta
Corte de Contas, considera-se erro
grosseiro o que decorreu de grave
inobservancia do dever de cuidado, isto
é, que foi praticado com culpa grave

[.].

O objetivo do dispositivo é garantir a
devida seguranga para que o agente
publico possa desempenhar suas fungdes
de forma adequada. Por isso, prescreve
que sO sera responsabilizado por suas
decisdes e opinides técnicas em caso de
dolo ou erro grosseiro, incluindo, neste
ultimo, obviamente, as situacoes de
negligéncia, imprudéncia ou impericia
graves. Sem embargos, sua grande
vocagao ¢ a de pacificar a famosa
discussdo a respeito da viabilidade de se
responsabilizar advogados e procuradores
publicos por suas manifestagdes exaradas
em processos administrativos.

[...] Para fins do exercicio do poder
sancionatorio do TCU, erro grosseiro é
0 que decorreu de grave inobservancia
do dever de cuidado, isto é, que foi
praticado com culpa grave. O dever de
indenizar os prejuizos ao erario
permanece sujeito a comprovacio de
dolo ou culpa, sem qualquer gradacio,
como ¢ de praxe no ambito da
responsabilidade aquiliana, inclusive para
fins do direito de regresso (art. 37, § 6°, da
Constituicao Federal). As alteragdes
promovidas na Lei de Introdugdo as
Normas do Direito Brasileiro [...], ndo
provocaram modificacido nos requisitos
necessarios para a responsabilidade
financeira por débito.



13933/2019
005.000/2015-7
(i. 19/11/2019)

2799/2019
031.439/2018-7
(. 20/11/2019)

14130/2019
026.617/2015-3
(j. 26/11/2019)

2872/2019
000.630/2012-8
(j. 27/11/2019)

Marcos
Bemquerer

Augusto
Sherman

Walton
Alencar
Rodrigues

Aroldo
Cedraz

Tomada de contas especial.
Transferéncias fundo a
fundo. Pagamento de
medicamentos e materiais
hospitalares fornecidos com
recursos do Sistema Unico de
Saude, sem que a etapa
precedente de liquidagédo de
despesa estivesse
fundamentada em
correspondentes documentos
fiscais [...].

Representacdo de equipe de
auditoria. Indicios de
superfaturamento. Conversao
em TCE. Citagdo. Abstengao
a pagamentos mensais

superiores a R$ 2.959.133,27.

Encaminhamento a rede de
controle.

Tomada de contas especial.
Fundac¢@o Nacional de Saude.
Convénio 1.814/2002.
Execucao de melhorias
sanitarias domiciliares.
Inexecugdo parcial do objeto.
Contas irregulares. Débito.
Prescrigdo da pretensao
punitiva.

Tomada de contas especial.
Adequacao da BR-364/RO,
trecho Candeias do Jamari-
RO — Porto Velho-RO.
Superfaturamento em virtude
e aditamentos de servigos
com pregos excessivos. [...]
Razoes recursais
insuficientes para alterar o
mérito do julgado. [...]
Embargos de Declaragio
opostos em face dessa ultima
decisdo. Inexisténcia de
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“A regra prevista no art. 28 da Lindb
(Decreto-lei 4.657/1942), que estabelece
que o agente publico s6 respondera
pessoalmente por suas decisdes ou
opinides técnicas em caso de dolo ou
erro grosseiro, nio se aplica a
responsabilidade financeira por dano ao
erario. O dever de indenizar prejuizos
aos cofres publicos permanece sujeito a
comprovacio de dolo ou culpa, sem
qualquer gradacao, tendo em vista o
tratamento constitucional dado & matéria

[.].

Cumpre destacar que, [...], as
irregularidades identificadas podem ser
caracterizadas como erros grosseiros (art.
28, do Decreto-Lei 4.657/1942 - Lei de
Introdugdo as Normas do Direito
Brasileiro - LINDB). Os gestores agiram
com negligéncia, pois a identificacdo de
que o esfor¢o e a complexidade dos
servicos estavam superdimensionados,
[...], poderia ser percebida por pessoa
com diligéncia abaixo do normal ou,
dito de outra forma, poderia ser evitado
por pessoa com nivel de atencio aquém
do ordinario, decorrente de grave
inobservancia de dever de cuidado, [...].

Para efeitos de responsabilizagdo pelo
débito apurado, as decisdes do TCU, a
exemplo do Acordao 5.547/2019 - 1#
Camara (Relator Ministro Benjamin
Zymler), interpretam referido dispositivo
da LINDB, a luz do art. 37, §6°, da
Constituicao Federal de 1988, o qual niao
faz nenhuma distincio entre os graus de
culpa para fins de responsabilizacio
pelo dano [...]. Dessa forma, permanece
suficiente a caracterizacio de culpa
(lato sensu) por parte do agente publico
para que haja sua responsabilizacio
pelo débito apurado.

Dando concretude ao que ja dispunha o
artigo 37, § 6°, da Constitui¢do Federal, o
artigo 28 da LINDB explicitamente afirma
que o agente publico apenas pode ser
pessoalmente responsabilizado se agir
com dolo ou erro grosseiro. [...]
Interpretando esse dispositivo legal, este
Tribunal de Contas da Unido
acertadamente reconheceu que o conceito
de erro grosseiro extrapola a mera
conduta culposa entendida como aquela
que se espera do gestor médio,
caracterizando-se pela negligéncia



4074/2020
031.744/2017-6
(i 16/04/2020)

4339/2020
012.363/2017-0
(j. 23/04/2020)

1507/2020
046.584/2012-9
(i, 10/06/2020)

Ana Arraes

Aroldo
Cedraz

Marcos
Bemquerer

quaisquer dos vicios
alegados. Embargos
conhecidos, porém rejeitados.

Recursos de Reconsideragao.
Contratagdo de artistas. Nao
comprovagao do contrato de
exclusividade e do
pagamento integral do caché.
Débito. Multa.
Conhecimento. Provimento
Parcial.

Tomada de contas especial.
Municipio de Carneiros-AL.
Programa Dinheiro Direto na
Escola (PDDE). Exercicio de
2012. Omissao quanto ao
dever de prestar contas. [...]
Encaminhamento
extemporaneo de documentos
ao FNDE e titulo de
prestacao de contas. Emissao
de parecer, pelo referido
orgdo, favoravel a prestacao
de contas [...].

Prestagdo de contas.
Exercicio de 2011.
Irregularidades na execug@o
das despesas realizadas com
recursos de patrocinio
concedido pelo Servigo
nacional de Aprendizagem
Comercial. Rejeicdo de parte
das notas fiscais apresentadas
para fins de prestacao de
contas. Imposicao de débito e
aplicacdo de multa [...].
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extrema, pela conduta que poderia ser
esperada até mesmo daquele homem
extremamente descuidado e com nivel de
aten¢do aquém do normal.

Como se vé, a LINDB ¢ cristalina e estatui
que o agente publico respondera (e néo
podera responder) pessoalmente por erro
grosseiro. Todavia, ndo o conceituou.
Esse conceito foi somente trazido pelo
Decreto 9.830, de 10 de junho de 2019,
em seu art. 12, § 1°, ao regulamentar o
disposto nos arts. 20 a 30 da LINDB
[...]

Sem avangar em eventual discusso a
respeito da aplicabilidade da norma
infralegal a esfera controladora, o fato ¢
que parece haver uma convergéncia na
doutrina e na aplicaciio pratica da nova
lei, no sentido de que o parametro de
responsabilizacao na esfera
sancionadora é a culpa grave.

Segundo esses precedentes, o erro
grosseiro a que se refere o Decreto-Lei
4.657/1942 em seu art. 28 seria aquele que
poderia ser percebido por pessoa com
diligéncia abaixo do normal, ou seja,
que seria evitado por pessoa com nivel
de atencio aquém do ordinario,
consideradas as circunstiancias do caso
concreto. Dito de outra forma, o erro
grosseiro € o que decorreu de uma grave
inobservancia de um dever de cuidado,
isto €, que foi praticado com culpa grave

[.].

[...] o artigo 28 da LINDB, na esséncia dos
paragrafos 2° e 3° do artigo 22 da mesma
lei, trata apenas do direito sancionador,
em especial o observado pela
autoridade na sua funcao
administrativa. Refere-se as condicoes
de aplicacio de penalidades sobre as
quais o gestor ou parecerista estarao
sujeitos a partir de agora. Algo bem
diferente da recomposi¢do dos prejuizos
causados ao erario, dado que nio se trata
de sangao, porquanto ndo estd presente a
finalidade punitiva, mas de medida de
ressarcimento ao erario, a qual se
aproxima mais da teoria da
responsabilidade civil do que da
responsabilidade de natureza penal ou
san¢do administrativa.



8638/2020
005.560/2017-9
(j. 18/08/2020)

8900/2020
022.847/2013-8
(j. 25/08/2020)

9277/2020
025.488/2016-3
(j. 01/09/2020)

Augusto
Nardes

Ana Arraes

Benjamin
Zymler

Tomada de contas especial.
Processo convertido de
representagdo. Secretaria do
Estado de Saude do Distrito
Federal (SES/DF).
Irregularidades na execugao
do contrato 236/2013-
SES/DF. Citagao. Audiéncia.
Revelia de dois responsaveis.
Rejeicao das alegagoes de
defesa apontadas.
Acolhimento das razdes de
justificativas apresentadas
por um responsavel e rejeigao
dos demais [...].

Tomada de contas especial.
Programa Nacional de Apoio
a Cultura. Renuncia fiscal.
Captacdo de recursos federais
para execugdo do projeto.
Fiscalizacdo por parte da
Controladoria-Geral da
Unido. Realizacdo de
despesas sem aprovagao do
orgdo ministerial ou
contraprestagdo de servigos.
Outras inconsisténcias e
vicios nos pagamentos [...].

Tomada de contas especial.
Convénios. Nao
comprovagao da regular
aplicagdo dos recursos
federais repassados. Auséncia
de nexo. Aprovagao das
contas pelo INCRA.
Responsabilidade dos
gestores. Citagao. Audiéncia.
Rejeicdo das justificativas e
das alegagdes. Contas
irregulares. [...].

Recurso de Reconsideragdo.
Tomada de contas especial.
Termo de Compromisso.
Inexecugdo parcial do objeto.
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Quanto o débito imputado ao mencionado
responsavel, permanecem, pois as
alteracoes promovidas na LINDB nao
alteraram os requisitos necessarios a
responsabilizacio financeira por débito.
[...]. O art. 28 do Decreto-lei 4.657/1942
(LINDB), que trata da responsabilizagdo
pessoal do agente em caso de dolo ou erro
grosseiro, nao se aplica ao particular
contratado pela Administragdo Publica e
se refere exclusivamente a aplicaciao de
sangoes, visto que o dever de indenizar
0s prejuizos ao erario permanece
sujeito a comprovacio de dolo ou culpa,
sem qualquer gradacao, [...].

Com a introdugdo da Lei 13.655/2018 no
ordenamento juridico, que inseriu o art. 28
na Lei de Introdug@o as Normas do Direito
Brasileiro (Lindb), [...] esta Corte de
Contas adota o critério do homem
médio como parametro para fins de
afericiao da responsabilidade na seara
do controle externo, a exemplo do
Acorddo 1628/2018-TCU-Plenario, da
relatoria do Ministro Benjamin Zymler, no
sentido de adotar o critério do
administrador médio para a afericdo,
a0 menos, da presenca ou niao de erro
grosseiro, [...].

[...], o erro grosseiro a que se refere o art.
28 da LINDB, ainda que se entenda como
culpa grave ou como erro inescusavel, ¢
aquele que nio seria cometido pelo
homem médio se estivesse nas mesmas
circunstincias do agente publico cuja
conduta esta sob julgamento.

Importa destacar que a jurisprudéncia
desta Corte de Contas tem se firmado no
sentido de que, mesmo apds o advento da
Lei 13.655/2018, que alterou a LINDB,
ndo ¢ necessaria a configuracdo do dolo
para ser determinado o ressarcimento ao
Erario. [...] O art. 28 do Decreto-lei
4.657/1942 (LINDB), [...] nao se aplica
ao particular contratado pela
Administracao Publica e se refere
exclusivamente a aplicacdo de sancoes,
visto que o dever de indenizar os prejuizos
ao Erario permanece sujeito a
comprovacgao de dolo ou culpa, sem
qualquer gradagao, [...].

O dever de indenizar os prejuizos ao
erdrio permanece sujeito a
comprovacio de dolo ou culpa, sem
qualquer gradagfo, como ¢ de praxe no



9447/2020
032.450/2014-1
(j. 08/09/2020)

2403/2020
014.129/2017-5
(j. 09/09/2020)

10226/2020
031.225/2010-8
(i. 22/09/2020)

10884/2020
029.821/2017-7
(j. 29/09/2020)

Raimundo
Carreiro

Vital do
Régo

Marcos
Bemquerer

André de
Carvalho

Parte executada inservivel.
Contas irregulares. Débito.
Multa. Nao provimento.

Pedidos de reexame.
Auditoria. Dispéndios no
setor de oncologia. Diversas
falhas. Elementos
insuficientes para prover o
recurso de um dos
responsaveis. Provimento
parcial dos recursos dos ex-
Secretarios Municipais de
Saude. Ciéncia.

Embargos de declaracio.
Decisdo proferida nos autos
de tomada de contas especial.
Nao operacionalizagdo das
camaras frigorificas e de
refrigeragdo adquiridas por
meio de termo de
responsabilidade. Alegagao
de omissdo. Intempestividade
na apresentagdo do recurso.
Inexisténcia do vicio
apontado. [...].

Tomada de contas especial.
Empresa estatal. Assuncao de
compromissos financeiros
sem o eventual lastro no
planejamento orgamentario-
financeiro. Citagdo e
audiéncia. Apensamento.
Prosseguimento do feito.
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ambito da responsabilidade aquiliana,
inclusive para fins do direito de regresso
(art. 37, § 6°, da Constituicdo Federal). As
alteragdes promovidas na Lei de
Introdugdo as Normas do Direito
Brasileiro (LINDB) pela Lei 13.655/2018,
em especial a inclus@o do art. 28, nao
provocaram modificacfio nos requisitos
necessarios para a responsabilidade
financeira do débito.

Com base na jurisprudéncia acima
mencionada, os ex-gestores exerceram o
cargo de secretario municipal de Saude de
Aracaju/SE, cujos ocupantes, supde-se,
tém ao menos um grau mediano de
diligéncia e ateng¢do, conceito
jurisprudencial entio aplicado pelo
Tribunal. E as omissdes que embasaram
as multas, [...], em patente inobservancia
as expressas clausulas contratuais, sao
consideradas incompativeis com a
conduta esperada pelos ocupantes dos
aludidos cargos.

O erro grosseiro, por sua vez, € o que
poderia ser percebido por pessoa com
diligéncia abaixo do normal, ou seja, que
seria evitado por pessoa com nivel de
atencio aquém do ordinario,
consideradas as circunstiancias do
negocio. Dito de outra forma, o erro
grosseiro € o que decorreu de uma grave
inobservancia de um dever de cuidado,
isto é, que foi praticado com culpa
grave. [...] para fins de ressarcimento ao
erario, a responsabilidade dos
jurisdicionados perante o TCU ¢ de
natureza subjetiva, caracterizada pela
presenga de "simples culpa stricto sensu".
[...] Lado outro, para finalidade de
aplicagdo de sangdes administrativas,
entre as quais as multas, ha que se
verificar a ocorréncia de culpa grave ou
dolo do administrador publico.

O art. 12, § 1° do Decreto 9.830, de 10 de
junho de 2019, que regulamento os arts.
20 a 30 da LINDB, assim define o erro
grosseiro: § 1° Considera-se erro grosseiro
aquele manifesto, evidente e inescusavel
praticado com culpa grave, caracterizado
por acdo ou omissdao com elevado grau de
negligéncia, imprudéncia ou impericia.
[...] Ao ndo avaliarem adequadamente os
riscos associados a essa decisdo e ndo
tomarem as medidas tempestivas e
necessarias para fazer face ao cronograma



2701/2020
007.181/2012-4
(j. 07/10/2020)

Raimundo
Carreiro

Tomada de contas especial.
Contas irregulares. Débitos.
Multas. Recursos de
reconsideragao.
Conhecimento. [...]
Embargos de declaragéo
interposto pelo Sr. [...].
Conhecimento. Provimento.
Alegacdes recursais e
documentos acostados aos
autos afastam a pratica de
erro grosseiro pelo ora
defendente. Concessao de
efeitos infringentes.
Afastamento do débito e da
multa imputados ao
recorrente [...].
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de desembolso das obras, agiram com
negligéncia [...] e imprudéncia [...].
Assim, propde-se que 0s gestores sejam
apenados pelas razdes acima expostas,
devendo-se, inclusive sopesar os danos
causados para a gradaciio da san¢ido a
ser aplicada, nos termos do art. 16,
inciso Il do Decreto 9.830/2019 [...].

Ao avaliar o alcance do artigo 28 da
LINDB e do artigo 12 do Decreto
9.830/2019, e coteja-lo com o
entendimento da Suprema Corte brasileira
no sentido de que a responsabiliza¢do do
agente publico pressupde a existéncia de
dolo, culpa grave ou erro evidente e
inescusavel, ndo percebo que houve erro
inescusavel praticado com culpa grave,
tampouco ac¢io ou omissio com elevado
grau de negligéncia, imprudéncia ou
impericia. O resultado danoso ¢é
inequivoco, porém, como nao restou
comprovado o dolo ou o erro grosseiro do
agente publico, tal situacdo nao leva a
responsabilizacdo do recorrente de
forma automatica (art. 12, §3° do
Decreto 9.830/2019).

4.3.4 O posicionamento do TCU quanto a responsabilizacdo dos agentes publicos diante

do novo art. 28 da LINDB e do Decreto 9.830/2019

Diante de analise acurada dos julgados emanados pela Corte de Contas, apos a vigéncia
do Decreto regulamentador federal n® 9.830/19, chegado ao resultado final a que proposto o
presente trabalho, qual seja, a avaliagdo da posi¢ao estabelecida pelo 6rgdo de controle externo
a respeito da responsabilizacdo dos agentes publicos apos a edigdo dos novos dispositivos da
Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro (Decreto-lei n® 4.657/42).

Considerando os trés limites temporais restritos no decorrer da pesquisa —
estabelecidos visando a melhor compreensdo do resultado pratico das normativas citadas —, foi
possivel a verificagdo de movimentos jurisprudenciais relevantes a respeito da avaliagao do
elemento subjetivo dos agentes publicos no ambito do TCU.

Ainda que a avaliagdo técnica pelos entes decisores nao tenha, em determinados casos,
atingido o modelo esperado quando da elaboragdo dos novos dispositivos, o que melhor se

demonstrara adiante, certo ¢ que o reconhecimento da novel legislacdo atingiu bastante
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abrangéncia, podendo-se colher, da tabela retro, acordaos emanados por grande diversidade de
Ministros do TCU, indicando-se sempre a palavra-chave “LINDB”.

Assim, em que pese a inicial oposi¢ao manifesta do Tribunal de Contas da Unido a
inser¢do de artigos a respeito da atuacio dos julgadores na LINDB através da Lei n® 13.655%¢!,
o reconhecimento da incidéncia da novel normativa aos feitos avaliados pela Corte ocorreu
verdadeiramente, o que se pode anotar como positivo ao atingimento dos objetivos da
legislagao.

Em avaliagdo quantitativa, consoante relatado ao item anterior desta pesquisa, a
superacdo de 77 (setenta e sete) acordaos ao ano de 2019, para 420 (quatrocentos e vinte) no
ano de 2020, da conta da aproximagdo dos dispositivos da Lei a jurisprudéncia apenas neste
ano.

Em contraponto ao nimero de julgados colhidos ao lapso temporal obtido entre a
publicagdo da Lei n° 13.655/18 e o Decreto n® 9.830/19, mesma a avaliagdo, uma vez terem
sido identificados no mecanismo de pesquisa tdo somente 70 (setenta) acorddaos do Tribunal
neste primeiro periodo.

Especialmente em atencdo a compreensao de mérito sobre os dispositivos, através do
que pode ser observado nos julgados dispostos a Tabela 3, evidente o movimento
jurisprudencial univoco ao reconhecimento da expressdo erro grosseiro como culpa em sua
forma grave.

Nao obstante tenha havido discussdao de relevo sobre a expressao do elemento
subjetivo que aportou ao art. 28 da LINDB — ensejando inclusive a apreciacao expressa atraves
do Decreto n® 9.830/19 —, como ja assentado neste trabalho, a compreensdo teérica do
dispositivo ndo encontra, hodiernamente, dubiedades nas avaliagdes do TCU.

A proposito, ao Acordao n® 4074/2020, de relatoria da Ministra Ana Arraes, ha mengao
expressa a normativa regulamentadora, indicando a sedimentagao do seu entendimento na Corte
de Contas: “o fato ¢ que parece haver uma convergéncia na doutrina e na aplicagdo pratica da
nova lei, no sentido de que o pardmetro de responsabiliza¢do na esfera sancionadora ¢ a culpa
grave”.

Contudo, da conclusdo univoca a correlagdo entre erro grosseiro e culpa grave nao

decorreu posicionamento consoante das decisdes de relatorias de diferentes julgadores,

261 Relembre-se a elaboragdo de Anélise Preliminar e Parecer em relagdo a cada qual dos dispositivos do Projeto

de Lei e a elaboragdo do evento de debates em sua sede nacional, em Brasilia, na data de 23 de abril de 2018.
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tampouco no completo abandono a figura do ‘“administrador médio” para fins de
responsabilizacdo de gestores publicos. Ainda que o entendimento no ambito tedrico tenha
passado a ser o mesmo, na aplicacao fatica, defronte dos processos, ainda titubeia do Tribunal
de Contas da Unido.

A titulo de exemplo, nos Acoérdaos n° 8900/2020 e n°® 2872/2020, ambos de relatoria
do Ministro Aroldo Cedraz, ainda bastante firme a comparagdo dos elementos dos autos a
determinado “homem médio”, sem a avaliacdo efetiva do elemento subjetivo do agente,
consoante se observa da fundamentagao do mais recente: “[i]nterpretando esse dispositivo legal,
este Tribunal de Contas da Unido acertadamente reconheceu que o conceito de erro grosseiro
extrapola a mera conduta culposa entendida como aquela que se espera do gestor médio”.

Colhendo-se, novamente, das decisdes emanadas sob relatoria do Ministro Vital do
Régo, ¢ possivel a evidéncia de fundamentagdes dissonantes apos a vigéncia do decreto
regulamentador, destacando a incerteza sobre a maneira de aplicagdo dos novos dispositivos.

Enquanto ao Acérdao n°® 4778/2020 o decisor parece retornar a simples avaliacdo da
conduta do agente tomando-se por referencial o administrador médio, ao Acordao n°®2403/2020
¢ feita avaliacdo mais detida aos fendmenos da realidade, contudo, ainda sem o
desenvolvimento dos elementos da culpa grave (negligéncia, imprudéncia e impericia
excepcionais) através da compreensao das atribuigdes do demandado e a situac@o especifica em
que realizado determinado comportamento.

A proposito, em trabalho destinado também a avaliacdo da responsabilizacao dos
administradores face aos novos dispositivos na jurisprudéncia da Corte de Contas, Ingrid
Caroline Santos Andrade e Aline Sueli de Salles Santos?*? apontaram para a divergéncia nas
decisdes, informando que, de um lado, “critérios como homem médio foram utilizados para
conceituagdo do erro grosseiro”, de outro, “o TCU apresentou decisdes que nao consideram o
homem médio como critério adequado, e, ainda, mistura os institutos de culpa e erro quando da
gradacdo do instituto”, o que prejudica a conceituagdo precisa do erro grosseiro inserto pelo art.
28.

A manutencdo de entendimentos que unicamente recorrem ao referencial tedrico do

individuo mediano, ¢ de se pontuar, nao somente representa afronta direta ao dispositivo do art.

262 ANDRADE, Ingrid Caroline Santos; SANTOS, Aline Sueli de Salles. A delimitacio do erro grosseiro na
jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido. Rev. Digital de Direito Administrativo, vol. 7, n. 2, pp. 310-
342, 2020. Disponivel em: https://www.revistas.usp.br/rdda/article/view/164734. Acesso em 18 nov. 2020.
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2263

28 da LINDB, mas em relacdo também ao art. 22°°°, que prega expressamente, em aplicagdo do

realismo juridico, a necessidade de verificarem-se os obstaculos e dificuldades reais do

264

gestor™’", e ao art. 20 da mesma lei, que ¢ expressao no sentido que “ndo se decidira com base

em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da
decisdo™?%,

Em maior destaque, nota-se da Tabela 3, permaneceram as decisdes do Tribunal de
Contas da Unido que, reconhecendo a existéncia da Lei n® 13.655/18 — e, por vezes, mesmo o
seu Decreto regulamentador — deixaram de realizar a avaliagdo da aplicabilidade de seus novos
parametros ao caso em testilha em razao do intuito ressarcitorio da demanda.

Em que pese a Lei de Seguranga para a Inovagao Publica ndo tenha realizado qualquer
diferenciagdo a respeito, a jurisprudéncia da Corte de Contas, em sua maioria, estabeleceu forte
posicionamento entre as agdes destinadas ao ressarcimento ao erario € o sancionamento, como
ja vinha sendo identificado a0 momento intermediério, trazido na Tabela 2.

A verificagdo do problema, veja-se, fora delimitada também por Ingrid Caroline
Santos Andrade e Aline Sueli de Salles Santos, que declinaram: “as alteragdes promovidas na
LINDB pela Lei 13.655/2018, em especial a inclusdo da responsabilizacdo em caso de erro
grosseiro, ndo provocaram modificagdes nos requisitos necessarios para a responsabilidade
financeira por débito”?%°,

A exemplo, tem-se os Acorddos n® 13933/2019 e n°® 14130/2019, que escoram a nao
aplicagdo do dispositivo do art. 28 da LINDB em razao de aventado posicionamento decorrente
da Constituicao Federal, como se extrai daquele: “[o] dever de indenizar prejuizos aos cofres
publicos permanece sujeito a comprovagao de dolo ou culpa, sem qualquer gradacao, tendo em
vista o tratamento constitucional dado a matéria”.

A avaliacao jurisprudencial, contudo, ndo parece se atentar de fato a um entendimento

doutrinario de relevo que aporte a divisao nos julgamentos. Em realidade, o teor das decisdes

263 BRASIL. Lei n° 13.655, de 25 de abril de 2018. Diario Oficial da Unido: Brasilia-DF, 2018.

264 Como tratado ao enunciado 11 do IBDA, consideram-se dificuldades reais “caréncias materiais, deficiéncias
estruturais, fisicas, or¢amentarias, temporais, de recursos humanos (incluida a qualificagdo dos agentes) ¢ as
circunstancias juridicas complexas, a exemplo da atecnia da legislacéo, as quais ndo podem paralisar o gestor”.
(Seminario promovido pelo IBDA aprova enunciados sobre a LINDB. Direito do Estado. 21.06.2019.
Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/noticias/seminario-promovido-pelo-ibda-aprova-enunciados-
sobre-a-lindb. Acesso em 15 mar. 2020).

265 BRASIL, Ibid.

266 ANDRADE, Ingrid Caroline Santos; SANTOS, Aline Sueli de Salles. A delimitacio do erro grosseiro na
jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido. Rev. Digital de Direito Administrativo, vol. 7, n. 2, pp. 310-
342, 2020. Disponivel em: https://www.revistas.usp.br/rdda/article/view/164734. Acesso em 18 nov. 2020.
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soa como fuga aos novos comandos legais, que, inequivocamente, determinam avaliagdo mais
acurada dos fatos ocorridos, considerando maiores elementos probatorios, em determinados
casos ausentes ou de complexa percepc¢ao do julgador.

De modo inequivoco, ressalta-se, menor a complexidade quando aberta margem para
avaliagdo de quaisquer graus de culpa, podendo-se voltar, inclusive, ao requisito do
“administrador médio”, sem, do mesmo modo, negar a existéncia de novos e importantes
diplomas sobre a matéria.

E a avaliacdo superficial da tese se percebe diante, em maioria dos casos, da realizagao
de mera transcri¢ao de julgados pretéritos que tenham anunciado a divergéncia, sem verificagcao
teorica aprofundada sobre os dispositivos da Constitui¢ao Federal (especialmente o art. 37, §6°)
e suas intercorréncias no ambito da responsabilizacdo dos administradores publicos.

Alias, a correlagdo entre o ressarcimento e a disposi¢do constitucional € extirpada por
previsao do proprio Decreto n® 9.830/19, na medida em que o seu art. 14 determina que “o
direito de regresso previsto no §6° do art. 37 da Constitui¢do somente sera exercido na hipdtese
de o agente publico ter agido com dolo ou erro grosseiro em suas decisdes ou opinides técnicas,
nos termos do disposto no art. 28 do Decreto-Lei n° 4.657, de 1942%67”. Instrumento
regulamentador este, alids, que também sinaliza & demasia a necessidade de motivacdo das
decisoes, reservando os artigos 2° a 7° para tanto.

Em acréscimo, consoante aplicado por Luciana Diniz Nepomuceno e Leticia Maciel
Santana, verifica-se inexistir qualquer espécie de antinomia entre a Constituicao Federal e o art.
28 da LINDB, a medida que “as respectivas regras se referem a distintas responsabilidades.
Enquanto a CRFB trata da responsabilidade externa, entre o agente publico e terceiro, a LINDB
faz mencdo a responsabilidade interna, pessoal do agente ptblico’?%8,

De toda forma, rememora-se também o teor do enunciado n. 19 do Instituto Brasileiro
de Direito Administrativo (IBDA), segundo o qual “o art. 10 da Lei de Improbidade
Administrativa deve ser interpretado de acordo com o art. 28 da LINDB, afastando-se a

possibilidade de configuragdo da improbidade sem a presenca de erro grosseiro do agente (culpa

267 BRASIL. Decreto-Lei n. 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introdug¢io as normas do Direito Brasileiro.
Diario Oficial da Unido. Brasilia, 1942.

268 NEPOMUCENO, Luciana Diniz; SANTANA, Leticia Maciel. O reflexo do art. 28 da LINDB na Lei de
Improbidade Administrativa. Rev. Virtuajus. Belo Horizonte, v. 5, n. 8, 1* sem. 2020, pp. 269-285. Disponivel
em: http://periodicos.pucminas.br/index.php/virtuajus/article/view/24318. Acesso em: 18 nov. 2020.
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grave)?®””, reconhecendo-se ainda que a disposicdo indicada da Lei n. 8.429/92 corresponde ao
dano ao erario, com penalidade principal correspondente ao ressarcimento.

Logo, a realizagdo da condenagdo ao ressarcimento sem a aplicagao do diploma dos
primados da LINDB vem por impedir o atingimento de seus resultados de maneira global no
exercicio da Administragdo Publica, visto que, de suas elevadas san¢des, continuara decorrente
0 “apagdo das canetas” tratado a exaustdo no curso deste trabalho, movimento oposto ao
resultado de eficiéncia previsto pela Lei n® 13.655/18.

Em terceiro plano, notavel dos julgados emanados pelo Tribunal de Contas da Unido
a participagdo enfraquecida da teoria consequencialista nas decisdes, ndo havendo, em paralelo
ao tratamento da responsabiliza¢do do administrador publico nos termos do art. 28 da LINDB
— foco dos julgados relacionados acima —, nenhuma mencgao aos resultados praticos esperados
da decisao.

Embora reconhecidos pela doutrina os bons ensejos do art. 22 da Lei de Introdugao,
como retratado inclusive ao topico 2.4.2 deste trabalho, em avaliacdo concomitante ao art. 28,
verifica-se que a atualizagdao nao tomou corpo a Corte de Contas, que se encontra ainda voltada
aos movimentos tradicionais de avaliacdo dos elementos subjetivos do gestor.

Em vista dos elementos colhidos, infelizmente, tem-se pela filiacdo & compreensdo
esposada por André de Castro O. P. Braga, quando em analise do mesmo art. 28 na Corte de
Contas: “uma andlise mais atenta da jurisprudéncia do TCU parece corroborar a ideia de que o
art. 28 da LINDB nao afetou a probabilidade de um agente publico ser condenado ou absolvido
pelo tribunal”?7,

De toda forma, partindo-se de prisma diverso, mas colhendo-se da mesma Tabela 3,
sdo vistos julgados paradigma extremamente positivos, que representam os intuitos iniciais da
Lein. 13.655/18.

Em especial, o Acordaon®2701/2020, avaliando o teor do Decreto n® 9.830/19, assume
em sua argumentacao o enunciado do paragrafo terceiro, segundo o qual ndo hé de se presumir

automaticamente o erro grosseiro em virtude da extensdo do dano verificado. Alids, este ¢ o

269 Semindrio promovido pelo IBDA aprova enunciados sobre a LINDB. Direito do Estado. 21.06.2019.
Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/noticias/seminario-promovido-pelo-ibda-aprova-enunciados-
sobre-a-lindb. Acesso em 15 mar. 2020.

270 BRAGA, André de Castro Oliveira Pereira. Erro grosseiro e TCU: algo mudou? Jota, 15 jul. 2020. Disponivel
em: https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/controle-publico/erro-grosseiro-e-tcu-algo-mudou-
15072020. Acesso em 20 nov. 2020.
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unico julgado, dentre o periodo avaliado, a realizar abordagem sobre o tema especifico,
servindo, portanto, de licdo aos demais, a um futuro préoximo.

Entretanto, com maior aten¢ao o Acérdao n° 10884/2020, de relatoria do Ministro
André de Carvalho, que esposou o posicionamento mais completo a respeito das novas
disposi¢des em todo o periodo avaliado.

A exposicdo do caso concreto, pormenorizadamente, aliada as determinagdes do
Decreto federal, entende-se, aproxima-se muito do resultado esperado quando da publicagdo
dos dispositivos, especialmente por reconhecer a existéncia de um dever ao decisor neste novo
momento juridico, buscando a proporcionalidade na aplicacdo de sang¢des: “propde-se que 0s
gestores sejam apenados pelas razdes acima expostas, devendo-se, inclusive sopesar os danos
causados para a gradacao da sancdo a ser aplicada, nos termos do art. 16, inciso II do Decreto
9.830/2019”.

O perfil da decisdo, ainda recente, espera-se seja adotada pela totalidade dos Ministros
inseridos no sistema do Tribunal de Contas da Unido, elevando-se a atuagdo judicial a um
parametro mais justo e efetivo, considerando os obstaculos reais do gestor e as consequéncias
da decisdo, de modo que possa, de fato, ser a Lei n° 13.655/18 um veiculo de inovagao e
seguranca juridica para a Administra¢do Publica.

Por derradeiro, com intuito propositivo, voltando-se ao interesse de uma avaliagdo
univoca por parte dos julgadores no ambito do TCU — o que ndo se foi capaz de identificar,
notadamente através das Tabelas 2 e 3 — releva-se imprescindivel a aplicagdo pratica do art. 30
da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro®’".

A avaliacdo de entendimentos de maneira acurada por parte dos o6rgdos julgadores,
considerando de fato os prenuncios da legislagdo, e o estabelecimento de sumulas a respeito
dos temas controversos, aposta-se, pode se tornar o caminho de correcao dos equivocos
diagnosticados, eliminando-se, assim, inseguranga do gestor publico no exercicio de suas

funcgdes tipicas.

271 Art. 30. As autoridades podem atuar para aumentar a seguranca juridica na aplicacdo das normas, inclusive por
meio de regulamentos, simulas administrativas e respostas a consultas. (BRASIL. Decreto-Lei n. 4.657, de 4 de
setembro de 1942. Lei de Introdugdo as normas do Direito Brasileiro. Didrio Oficial da Unido. Brasilia, 1942).



5 CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho buscou avaliar o posicionamento do Tribunal de Contas da Unido,
a respeito da responsabilizagdo dos administradores publicos, com o advento do art. 28 da Lei
n°® 13.655 de 2018, assim como o seu Decreto regulamentador, n® 9.830, da 10 de junho de
2019.

De inicio, como maneira a ambientagao da matéria cuja jurisprudéncia especifica seria
avaliada, realizou-se a exposicao sobre a novel normativa, alcunhada de “Lei de Seguranga para
a Inovacao Publica”, que fez inserir dez novos artigos a Lei de Introdugdo as Normas do Direito
Brasileiro, de carater geral e inalterada a muitos anos (nem mesmo por for¢a do Coédigo Civil
de 2002).

Fora abordado o processo legislativo, de iniciativa do Senado Federal, apds pesquisas
empiricas por juristas especializados e atentos ao posicionamento do administrador com o
recrudescimento da penalizagdo (SBDP e FGV/SP); avaliados os vetos presidenciais e tratados
artigo por artigo inseridos na LINDB; assim como o movimento de valorizacdo da seguranca
juridica, da eficiéncia na Administragdo Publica e as influéncias do realismo e do
consequencialismo nos novos dispositivos.

Reconhecida a tonica da legislagdo, os olhares foram voltados a disposicao do art. 28
inserido a Lei de Introducdo, que apresentou como inovagao a restri¢do da responsabilizagdo as
hipoteses de dolo ou erro grosseiro, tratando-se das consequéncias doutrinarias e praticas da
regra, assim como a razdo pela qual realizada sua inser¢do no Projeto de Lei pelos
administrativistas.

Com maior aten¢do, sinalizou-se o interesse ao melhor desenvolvimento de suas
fungdes pelo administrador publico, de modo que este ndo recaisse em inércia diante do receio
de responsabilizagdes severas por mero descuido (erro leve) ou contrariedade hermenéutica, ao
que se tratou como “apagio das canetas”.

Na sequéncia, avaliada a divergéncia estabelecida acerca do significado da expressao
“erro grosseiro” contida no novel dispositivo tratado e o Decreto regulamentador federal n°
9.830/19, que melhor definiu os termos da Lei n° 13.655, reduzindo controvérsias conceituais
e terminando por reforcar as importantes diretrizes da nova LINDB para a avaliacdo da
Administragdo Publica.

Partindo-se ao ponto focal de discussao, qual seja, o posicionamento da Corte de

Contas sobre os dois diplomas normativos avaliados, com destaque ao art. 28 da LINDB e art.
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12 do Decreto, tratou-se de identificar a atuacdo do Tribunal, conceituar a forma em que
exercido o controle externo e identificar a sua desvinculacao dos trés poderes.

Em seguida, restou avaliada, através de panoramas bibliograficos, a maneira pelo qual
tratada a responsabilizacdo dos agentes publicos — essencialmente no que toca ao
reconhecimento do elemento subjetivo —, anteriormente as disposi¢des normativas focais do
trabalho, o que culminou na identificagdo de um posicionamento firme sobre a aplicacao da
teoria do “administrador médio”.

Diante desse cenario, passaram a ser colhidos julgados nos trechos temporais (i)
anterior a vigéncia da Lei n® 13.655/18, (ii) entre a Lei e o Decreto n°® 9.830, e (iii) quando ja
em vigor ambas as normativas, buscando-se a evidéncia de posicionamentos do TCU no
decorrer de, pelo menos, cinco anos, assim como possivel evolugdo através das mudangas
legislativas.

Em primeiro plano, evidenciada a aproximagdo da responsabilizacdo a referenciais
abstratos, relacionados estreitamente a avaliacdo pessoal de cada julgador, através do que se
compreendia por aceitavel na espécie. Ao segundo momento, mesmo diante da emersao de
dispositivos legais de expressiva relevancia a LINDB (de carater geral e aplicagdo obrigatdria),
destacou-se notada inércia do Tribunal, mantendo-se penaliza¢des baseadas em comparagdes
ao administrador médio ou ideal.

Finalmente, quando da estabilizacdo legislativa, embora se pudesse pressupor a
aplicacdo efetiva dos primados da seguranga juridica e penalizacdo através da avaliagcdo
concreta das situacdes e resultados, a jurisprudéncia do TCU demonstrou, em parte a
paralizacdo a figura do homem médio e em parte a fuga a aplicacdo da LINDB em processos
com intuito ressarcitorio, buscando os julgadores eximirem-se da avaliagdo mais acurada dos
elementos processuais.

Em qualquer caso, muito distante a avaliagdo das consequéncias da decisao com fins
do estabelecimento da penalizagdo, assim como a evidéncia das experiéncias e situagdes reais
conflitadas pelo gestor, restringindo-se o TCU, em posi¢do mais conservadora, as avaliagdes
técnicas, contabeis e financeiras, relacionando diretamente o dano a responsabilizagdo — mesmo
existindo vedacao expressa deste movimento no Decreto aventado.

Logo, a maioria, as decisdes da Corte de Contas corroboraram a hipdtese deste
trabalho, por meio do enfoque estreito ao dano, sem avaliacdo dos elementos reflexos da
decisdo, a capacidade de agir diversamente o demandado e as efetivas responsabilidades deste

no exercicio de suas funcoes insertas na Administragao.
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Em contraponto, determinados acorddos — embora diminutos em nimero — foram
capazes de representar a possibilidade da efetiva mudanca de entendimentos no Tribunal de
Contas da Unido, assim como a existéncia de espaco para avaliacao do diploma legal atualizado
na avaliagdo dos julgadores, afastando-se penalizagdes apressadas, que possam levar a
inatividade da Administracdo, que possui efeitos globais muito mais nefastos do que meros
descuidos ou confrontos argumentativos.

Os mesmos julgados, avaliados positivamente — por insertos nas propostas iniciais da
Lei n® 13.655/18 ¢ os interesses do Executivo Federal a edicdo do Decreto n® 9.830/19 — dao
esperanga para a realizagdo da oposi¢do de entendimentos entre os Ministros Relatores e
discussdo de ideias e posicionamentos juridicos, para o fim da elaboragdo de stmulas
interpretativas, auxiliando-se no desenvolvimento de um Tribunal de Contas com mais

seguranca juridica e interessado na eficiéncia e inovagao da Administragao Publica.
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