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RESUMO

O trabalho em tela dedicou-se a estudar a Lei n° 13.655/2018, avaliando se as
expectativas acerca da potencial impunidade que ela poderia acarretar acabou por se

concretizar, apos cerca de dois anos de vigéncia da norma.

Nesse sentido, é importante relembrar que a proposta normativa que culminou
na Lei n® 13.655/2018 (cujo objetivo, segundo sua ementa, era o de conferir seguranca
juridica e eficiéncia na aplicacdo e interpretacdo do direito publico), foi objeto de duras
criticas pelo Poder Judiciario, Ministério Publico, Tribunais de Contas e demais 6rgaos
de controle, como possivel fomentadora da impunidade e de mais inseguranga na

Administragdo Publico.

As manifestacdes contrarias, afirmavam, de um lado, a necessidade de veto do
projeto de Lei (que se deu apenas parcialmente), e as favoraveis, de outro, sua

imprescindibilidade para o aprimoramento da gestéo publica.

Com esse desafio de investigar se essas posi¢des se concretizaram, o trabalho
buscou, a partir da pesquisa bibliografica, documental e do estudo de casos, verificar, em
concreto, como se deu a aplicacdo da norma nos Gltimos anos, fazendo inferéncias, a

partir dos julgados analisados, quanto ao real efeito produzido pela norma.

Para tanto, inicialmente, o trabalho pontuou os motivos e as razdes que
culminaram na Lei n° 13.655/2018, avaliando os argumentos defensivos e contrarios a
legislacdo. Na sequéncia, analisou-se cada uma de suas prescri¢des, tecendo comentarios
sobre seus articulados, especialmente, em relacdo aos dispositivos vetados apds as
manifestacdes dos 6rgaos de controle. E, por fim, verificou-se como se deu a aplicacdo

da norma pelos Tribunais de Contas de todo o Brasil.

Nessa toada, a parte final do trabalho, buscou identificar, primeiramente, se a lei
estava sendo aplicada pelas Cortes de Contas, e, apés, se houve a descaracterizacdo de
irregularidades de forma desarrazoada pelos orgdos de controle externo, fundada na

aplicacdo da novel legislagéo.

A pesquisa, no entanto, dada sua abrangéncia nacional, limitou-se a avaliar cinco
julgados em cada Corte de Contas, para inferir os efeitos dai surgidos. Diante desses
dados, pode-se concluir que a Lei n® 13.655/2018, em verdade, impingiu verdadeiro 6nus



argumentativo aos orgaos de controle, 0s quais passaram a exercer um juizo cognoscitivo

verticalizado, aderente aos casos concretos e as circunstancias que os permeiam.

Vé-se da anélise que os casos decididos & luz da nova legislacdo buscaram
inteirar-se das circunstancias factuais com maior profundidade, evitando solucbes

aprioristicas e padronizadas.

As decisbes de afastamento de responsabilidades, na maior parte do tempo,
ocorreram em razdo da corre¢do da irregularidade ou da baixa relevancia da conduta
praticada, ensejando a conversao da puni¢do pecuniaria em uma determinacao (obrigacao

de fazer), posteriormente monitorada, ou ainda, em um alerta ou adverténcia a gestao.

Houve, também, uma maior individualizacdo das penas aplicadas, haja vista que,
em diversos casos a Lei n°® 13.655/2018 ndo foi utilizada para afastar penalidades, mas

para aplica-las, segundo a dosimetria prevista em seu artigo 22.

Ademais, observou-se que a maleabilidade de certos conceitos, como o de erro
grosseiro, balizou a manutencéo de responsabilidades, especialmente em casos graves. E
que, todos os conceitos inseridos pela norma foram interpretados a luz dos principios
constitucionais e republicanos (como a distin¢do entre o ressarcimento e a imputacao de
multa), de onde se extrai que todos os agentes publicos sdo essencialmente responsaveis
(accountable) pelos comportamentos que adotem na pratica do respectivo oficio

governamental.

A adocdo dessa premissa, implicou, em diversos casos, sobretudo no Tribunal

de Contas da Unido, na higidez da responsabilizacdo perseguida pelas unidades técnicas.

Em arremate, a pesquisa ainda revelou a deficiéncia de muitos tribunais de
contas em permitir o acesso aberto e abrangente a seu acervo decisorio, refletido na
precariedade de diversos sitios institucionais e mecanismos de pesquisas (quando néo,
sua auséncia), a dificultar que os jurisdicionados e a populacao em geral tenham acesso a

seus julgamentos de modo facilitado.

Observou-se, assim, uma disparidade entre os diversos tribunais, tanto em
relacdo a atualizacdo com que aplicam novos regramentos, quanto de sua estrutura
informacional a permitir uma ampla e efetiva divulgacdo de suas decisfes, de forma a

legitiméa-las, frente a sociedade como um todo.

Palavras-Chave: LINDB; Impunidade; Tribunais de Contas; Anélise de Casos.



ABSTRACT

This work studied the Law n° 13.655/2018, assessing whether the expectations

of its opponents and its defenders were realized, after about two years of your validity.

In this sense, it is important to remember that the normative proposal that
culminated in Law n° 13.655/2018 (whose aimed to provide legal certainty and efficiency
in the application and interpretation of public law), was object of harsh criticism by the
Government Judiciary, Public Prosecutor's Office, Audit Courts and other control bodies,

as a possible promoter of impunity and more insecurity in the Public Administration.

The dialectical manifestations affirmed, on the one hand, the need to veto the
bill (what partially occurred), and the favorable ones, its indispensability for the

improvement of public management.

With this challenge of investigating whether any of the positions came to
achievement, the work sought, based on bibliographic, documentary research and case
studies, to verify, in concrete terms, how the application of the norm occurred in recent
years, making inferences from of the decisions analyzed, as to the real effect produced by

the Law.

To this, initially, the work pointed out the reasons that culminated in Law n°
13.655/2018, evaluating the defensive and contrary arguments to the legislation. In the
sequence, each one of its prescriptions was analyzed, making comments on its articles,
especially, what the authors of the proposal aimed with these prescriptions and the
criticisms about those prescriptions. Finally, it was verified how the Law was applied by
the Courts of Accounts all over Brazil.

In this proposal, the final part of the work sought, in first place, to identify if the
law was being applied by the Courts of Accounts, and after this analysis, if there was a
lack of characterization of irregularities, unreasonably founded in the application of the

new legislation.

The survey, however, given its national scope, limited itself to evaluating five
decisions in each Court of Accounts, to infer the effects that arose there. Given these data,
it could be concluded that Law n° 13.655/2018, in fact, imposed a real argumentative
burden to the control bodies, which started to exercise a verticalized and adherent

cognitive judgment to the concrete cases and the circumstances that permeate them.



It can be seen from the analysis that the cases decided in the light of the new
legislation sought to learn more about the factual circumstances, avoiding a priori and
standardized solutions.

Decisions to remove responsibilities, most of the time, occurred due to correction
of the irregularity or to the low relevance of the conduct practiced, giving rise to the
conversion of pecuniary punishment into a determination (obligation to do), subsequently

monitored, or even, in a warning.

There was also a greater individualization of the penalties applied, given that, in

several cases, Law n° 13.655/2018 was not used to rule out penalties, but to apply them.

Furthermore, it was observed that the malleability of certain concepts, such as
gross error, marked the maintenance of responsibilities in severe cases. It is that, all the
concepts inserted by the norm were interpreted in the light of the constitutional and
republican principles, from which it is extracted that all public agents are essentially
responsible (accountable) for the behaviors that they adopt in the practice of the respective

government office.

The adoption of this premise, implied, in several cases, mainly in the Federal

Court of Accounts, in the maintenance of accountability pursued by the technical units.

In conclusion, the survey also revealed the deficiency of many courts of accounts
in allowing open and comprehensive access to their decision-making collection, reflected
in the precariousness of several institutional sites and research mechanisms (when not,
their absence), making it difficult for the jurisdictional and population in general have

access to their judgments in an easier way.

Thus, a disparity was observed between the different courts, both in relation to
the update with which they apply new rules, as well as in their informational structure to
allow a wide and effective dissemination of their decisions, in order to legitimize them,

towards all the society.

Key words: LINDB; Impunity; Courts of Accounts; Case Analysis.
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INTRODUCAO

A resisténcia ao novo € uma reacdo natural. Foi assim com o movimento
modernista na arte!, com a refrigeracdo mecanica, na industria do gelo?, e, até mesmo,
com a margarina, no setor de laticinios®.

Essa dinamica de oposicao a inovacgdo é estudada pelo pesquisador da Harvard
Kennedy School nos Estados Unidos, Calestous Juma, em seu livro “Innovation and Its
Enemies: Why People Resist New Technologies”.

Para ele, as pessoas ndo temem tecnologias emergentes porque séo novas. Pelo
contrario, a resisténcia geralmente se origina de industrias ja estabelecidas ou de ordens
sociais gque se preocupam em perder seu lugar.

Nessa perspectiva, novas tecnologias geram incertezas sobre o futuro — e, ao
tomar decisdes sob cenarios de incerteza, as perdas em potencial se tornam maiores nas
mentes das pessoas do que seus ganhos em perspectiva. Por essa razdo, a proporgao com
que novas tecnologias sdo aplicadas tende a ser baixa®.

Essa situacdo ndo é muito diferente nas ciéncias juridicas. As novas ideias e
institutos juridicos tendem a ser vistos com certa resisténcia inicial, na medida em que
sua aplicacdo causa inseguranca aos operadores do direito.

Isso pbde ser visto em relagdo ao Codigo Civil de 2002°, em relacéo ao Codigo

de Processo Civil de 2015%7 e, mais recentemente, em relacdo a Lei n°. 13.655/2018, que

1 Rememore-se o artigo publicado por Monteiro Lobato no jornal “O Estado de Sdo Paulo”, em 20 de
dezembro de 1917, com o titulo "A Propdsito da Exposicdo Malfatti”, no qual o autor critica a visao
modernista. Lobato, apesar da resisténcia inicial, também produziu manifestacdes literérias tipicas do
modernismo, ilustrando a situacdo de resisténcia inicial a movimentos vanguardistas. LOBATO, Monteiro.
A Proposito da Exposicao Malfatti. Disponivel em:
http://www.mac.usp.br/mac/templates/projetos/educativo/paranoia.html. Acesso em: 04 jun. 2018.

2 JUMA, Calestous. Innovation and Its Enemies: why people resist new technologies. New York: Oxford
University Press, 2016. Disponivel em:
https://www.oxfordscholarship.com/view/10.1093/acprof:0s0/9780190467036.001.0001/acprof-
9780190467036. Acesso: 04 jun. 2018.

3 1dem.

4 Traducdo livre. JUMA, Calestous. Innovation and Its Enemies. [Entrevista concedida a] Sean Treacy. The
World Academy of Sciences. vol. 28, n. 3, 2016. Disponivel em: https://twas.org/sites/default/files/nl_28-
3_p19-juma-innovation.pdf. Acesso em: 04 jun. 2018.

> REALE, Miguel. O novo cédigo civil e seus criticos. Disponivel em: https://jus.com.br/artigos/2711/o-
novo-codigo-civil-e-seus-criticos. Acesso em: 04 jun. 2018.

¢ MACEDO, Fausto. Novo Cddigo de Processo Civil é alvo de criticas de advogados e juristas. Acesso
em: https://politica.estadao.com.br/naticias/geral,novo-codigo-de-processo-civil-e-alvo-de-criticas-de-
advog ados-e-juristas,1057343. Acesso em: 04 jun. 2018.

" SIQUEIRA, Carol. Novo CPC recebe criticas de integrante da comissdo de juristas. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/noticias/141332-novo-cpc-recebe-criticas-de-integrante-da-comissao-de-juri
stas/. Acesso em: 04 jun. 2018.
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inseriu 11 (onze)® novos artigos na Lei de Introducio as Normas do Direito Brasileiro
(LINDB).

A citada norma, sancionada no dia 25 de abril de 2018 pelo Presidente da
Republica, Michel Temer, buscou incluir no Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de
1942 (Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro), “disposi¢gdes sobre seguranca
juridica e eficiéncia na criagdo e na aplicagdo do direito publico™®, segundo sua ementa.

O Projeto de Lei n°. 7.448/2017 que culminou na edi¢do da norma, no entanto,
provocou imensa polémica, com diversas manifestacGes favoraveis e contrarias a
proposta legislativa. Veja-se, por exemplo, entre as manifestacdes que foram contrarias
ao PL n°. 7.448/2017, defendendo, portanto, seu veto total ou parcial: (i) a “Analise
preliminar'®’ e (ii) o Parecer Juridico realizado pela Consultoria Juridica do Tribunal de
Contas da Unido'!; (iii) a Nota Técnica do Ministério Publico Federal remetida a
Presidéncia da Republica pela Procuradora-Geral da Republica'?; (iv) o Oficio enviado
ao Presidente da Republica pela Anamatra, Ajufe, ANPT, ANPR, Conamp e pelo Sinait,
batalhando pelo veto integral do projeto!3; (v) a Nota Técnica do Colégio Nacional de
Presidentes de Tribunais de Contas (CNPTC): (vi) a Nota Técnica da Atricon e da
Audicon®®; (vii) a Nota Técnica do CNPGC e da Ampcon?®; e (viii) a Carta Aberta da
ANTC e da AUD-TCUY’.

8 Houve veto integral ao artigo 25, restando 10 novos artigos com prescrigdes normativas.

® BRASIL. Céamara dos Deputados. Projeto de Lei n° 7.448/2017. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2130119. Acesso em: 05
jun. 2018.

10 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Parecer preliminar da Consultoria Juridica do TCU. Disponivel
em:https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8 A81881F62B15ED20162D40B8C
B632CC&inline=1. Acesso em: 05 jun. 2018.

1 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Parecer Juridico da Consultoria do TCU. Disponivel em:
http://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8 A81881F62B15ED20163027FE7AQ3E
90&inline=1. Acesso em: 05 jun. 2018.

12 BRASIL. Ministério PUblico Federal. Nota Técnica Conjunta n° 1/2018. Disponivel em:
http://www.mpf.mp.br/pgr/documentos/Oficio_NotaTecnica_130418 PGR00192069 _2018.pdf . Acesso
em: 05 jun. 2018.

13 BRASIL. Associacdo Nacional dos Magistrados da Justica do Trabalho e outros. Oficio pelo veto do
Projeto de Lei n® 7.448/2017. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/dl/oficio-associacoes-nacionais-
veto.pdf. Acesso em: 05 jun. 2018.

14 BRASIL. Colégio Nacional de Presidentes de Tribunais de Contas. Nota Técnica n° 01/2018. Disponivel
em: http://site.tce.ma.gov.br/index.php/noticias-internet/2152-colegio-de-presidentes-divulga-nota-sobre-
projeto-que-reduz-poderes-de-tribunais-de-contas. Acesso em: 06 jun. 2018.

15 BRASIL. Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil. Nota Técnica n° 01/2018.
Disponivel em: http://www.atricon.org.br/wp-content/uploads/2017/03/Nota-Tecnica-01-2018-PL-7448-
2017Atricon-Audicon.pdf. Acesso em: 07 jun. 2018.

16 BRASIL. Conselho Nacional de Procuradores-Gerais de Contas. Nota Técnica Conjunta Cnpgc-Ampcon
N° 01/2018. Disponivel em: http://www.cnpgc.org.br/?p=2663. Acesso em: 06 jun. 2018.

17 BRASIL. Associacdo Nacional dos Auditores de Controle Externo dos Tribunais de Contas do Brasil.
Carta aberta ao Presidente da RepUblica. Disponivel em: http://audipe-mt.org.br/wp-
content/uploads/2018/04/NOTA-PUBLICA-CONJUNTA-PL-7_448-2017.pdf. Acesso em: 06 jun. 2018.
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Do outro lado, na defesa do mencionado projeto, convertido em lei, merecem
destaque: (i) o Parecer-Resposta a Anélise Preliminar realizada pela Consultoria Juridica
do Tribunal de Contas da Uni&o, lavrado pelos autores do PL juntamente com juristas de
renome nacional®8; (ii) o livro “Seguranca Juridica e qualidade das decisdes publicas:
desafios de uma sociedade democratica'®”, consistente em estudo divulgado pelo Senado
Federal sobre o Projeto de Lei; e (iii) a mocao de apoio ao Projeto de Lei n° 7.448/2017,
emitida pela SBDP?°.

As discussdes, conforme se nota dos documentos enumerados?, cingem-se aos
impactos da novel legislacdo no direito sancionador, em especial, sobre a esfera
controladora, tendo em vista as diversas condicionantes impostas as decisdes que
envolvam a validade e regularidade das condutas e atos praticados por Agentes Publicos.

Se, de um lado, o mote das manifestacdes favoraveis a norma é a necessidade de
se conferir maior previsibilidade e seguranca juridica aos atos praticados pela
Administracdo Publica, de outro, suas criticas se voltam, justamente, a previsdo, na
norma, de critérios e conceitos que seriam vagos e indeterminados, com grande potencial
de promover o efeito inverso do desejado, ou seja, de produzir mais inseguranca juridica
e ineficiéncia na aplicacdo do Direito, assim como a impunidade.

Conforme é possivel observar de seu inteiro teor, a Lei n° 13.655/2018% foi
sancionada com diversos vetos, alguns, atendendo, parcialmente, as razfes elencadas
pelos Orgéos de Controle, Ministério Publico e pelo Poder Judiciério. Contudo, os efeitos
das disciplinas subsistentes no Projeto, transformado em Lei, ainda pendem de analise

pela sociedade, pelo direito, e, principalmente, pela academia, haja vista 0s potenciais

18 SUNDFELD, Carlos Ari; et. al. Resposta aos comentarios tecidos pela Consultoria Juridica do TCU ao
PL n° 7.448/2017. Disponivel em: http://static.congressoemfoco.uol.com.br/2018/04/Parecer-Resposta-
TCU.pdf. Acesso em: 05 jun. 2018.

19 BRASIL. Senado Federal. Seguranca Juridica e Qualidade das Decisdes Publicas: desafios de uma
sociedade democrética. Disponivel em: http://anastasia.com.br/seguranca-juridica-e-qualidade-das-
decisoes-publicas/. Acesso em: 14 fev. 2020.

20 BRASIL. Sociedade Brasileira de Direito Publico. Moc&o de apoio ao PL 7448/2017. Disponivel em:
http://antonioanastasia.com.br/documentos/Oficio%20SBDP%20-%20ap0io%20a0%20PL%207448.pdf.
Acesso em: 06 jun. 2018.

21 No curso da pesquisa, iniciada em 2018, alguns documentos disponibilizados nos sitios institucionais
foram removidos ou tiveram sua url alterada. Assim, quando possivel, desde que referente ao mesmo espago
eletronico, o endereco foi atualizado. J& para os casos em que o documento foi removido, manteve-se o
endereco anterior onde obtido o primeiro acesso, indicando-se, a titulo complementar os seguintes espagos
onde foram disponibilizados grande parte desses documentos: https://www.selene.blog.br/single-
post/2018/04/14/Campanha-pelo-veto-ao-PL-744817; https://www.conjur.com.br/dl/analise-consultoria-
juridica-tcu-lindb.pdf;  https://cdn.oantagonista.net/uploads/2018/04/PL-7448-2017-Inteiro-teor-Altera-
LINDB-Parecer-Conjur-2018-04-20.pdf; e https://www.conjur.com.br/2018-abr-15/polemicas-mudancas-
lindb-aguardam-analise-presidencial. Acesso em: 10 jun. 2020.

22 BRASIL. Lei n° 13.655/2018. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-
2018/2018/1ei/L13655.htm. Acesso em: 07 jun. 2018.
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impactos que essas normas terdo nos sistemas de controle e, por conseguinte, no combate
a corrupgdo na Administracdo Publica.

Importa observar que o controle da legalidade, legitimidade e economicidade
dos atos praticados pelo Poder Publico é a missdo precipuo da esfera controladora,
relacionando-se diretamente a eficiéncia do gasto publico, razdo por que, o debate da
questdo é de extrema relevancia a sociedade, destinatéria final dos atos, programas e
politicas publicas.

Além do mais, sistematizar, os possiveis impactos da Lei 13.655/2018 na esfera
controladora é, também, uma tarefa cara as ciéncias juridicas que se ocupam, a partir dos
métodos hermenéuticos-interpretativos, de buscar o real sentido das normas, de forma a
avaliar se estas atendem plenamente a seus objetivos; assim como a academia, locus de
discussao e construcdo do conhecimento

Diante dessa necessidade, este ensaio buscard descortinar se as reiteradas
manifestacdes promovidas pelos Orgéos de enfrentamento a corrupcéo, adversas a Lei n°
13.655/2018, materializaram mera resisténcia inicial a inovagdo legislativa, ou se
mostram verdadeiramente substanciais. Buscar-se-a4 pontuar os reais impactos da novel
legislacdo sobre o direito sancionador e verificar se a Lei 13.655/2018, de fato, supre uma
lacuna no sistema normativo, conduzindo ao imperativo de segurancga juridica que lhe é
téo caro.

Para tanto, serdo catalogados e avaliados os argumentos favoraveis e contrarios
a legislacdo, sobretudo, em relacdo a dois aspectos centrais: a busca pela seguranca
juridica (propugnada pelos autores do projeto, agora, Lei) e a preocupacdo de que a novel
legislacdo se transfigure em impunidade (por parte do Judiciario, Ministério Publico e
Orgéos de Controle).

Ambas as preocupacOes externadas pelos agentes envolvidas sdo legitimas.

Isso porque, de um lado, o chamado “direito administrativo do medo?”,
obstaculiza a inovagdo no setor publico, a utilizacdo de soluc@es criativas e, até mesmo,
a eficiéncia na gestéo publica, pois, sem a necessaria previsibilidade e seguranga juridica,
0 Administrador acaba por evitar solugdes diferentes da usual perpetuando um modus
operandi praxista e burocratizado, com receio da responsabiliza¢do que poderia advir de

uma conduta que se desviasse daquela ja estabelecida.

2 GUIMARAES, Fernando Vernalha. O Direito Administrativo do Medo: a crise da ineficiéncia pelo
controle. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/fernando-vernalha-guimaraes/o-
direito-administrativo-do-medo-a-crise-da-ineficiencia-pelo-controle. Acesso em: 27 maio 2019.
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De outro lado, em apoio aos argumentos dos orgaos de fiscalizacéo e controle,
verifica-se que dados da organizagdo “Transparéncia Internacional”?* demonstraram que
o Brasil caiu da 962 posicdo no ranking que mede o indice de Percepcio da Corrupcio®
em 20172, para a 1052 posicdo, em 20182', e dessa posi¢do para a de nimero 106, em
201928, as duas piores da série historica.

Essas informagdes apontam que, apesar do duro enfrentamento & corrupgdo no
Brasil, ela est& longe de ser superada.

As sucessivas pioras no indice medido em 2018 e 2019 foram avaliadas pela
Organizacdo Internacional, que apontou que em sua experiéncia ao redor do mundo nota-
se que “quando o enfrentamento a corrupcdo avancga, seus mecanismos adaptam-se para
garantir sua sobrevida®?®, justificando a preocupagdo dos Orgdos responsaveis pelo
combate a corrupcao.

Ademais, ao responder & questdo “Por que estagnamos?”, a entidade assinalou

que:

O pais (...) atravessou 2019 sem conseguir aprovar reformas que
atacassem de fato as raizes do problema.

Poucos avancos e retrocessos em série aconteceram no arcabouco
legal e institucional anticorrupgéo do pais. (...).

Viu-se ainda um aumento das tentativas de interferéncia politica do
Pal4cio do Planalto nos orgdos de controle, com substitui¢bes
polémicas na Policia Federal e Receita Federal e nomeagdo de um
Procurador-Geral da Republica fora da lista triplice. No Congresso
Nacional, foram aprovadas leis na contram&o do combate a corrupcao,

24 QOrganizagdo ndo governamental germanica, sem fins lucrativos, denominada Transparéncia
Internacional, fundada em 1993 por um grupo de executivos do Banco Mundial, e que, desde 1995, estuda
0 problema utilizando uma série de indices que buscam delinear os atores envolvidos e a intensidade dos
atos de corrupgdo. GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco Alves. Improbidade Administrativa. S&o
Paulo: Saraiva, 2013, p. 37.

%5 Anualmente, a Transparéncia Internacional divulga um quadro analitico contendo um amplo estudo da
corrupgdo em intmeros paises do mundo. Para tanto, sdo colhidas informagBes junto a empresarios,
analistas, usuarios de servigos publicos e a populagdo em geral. Os trés principais estudos realizados
referem-se ao “indice de percepgdo da corrupg¢do”, ao “indice de pagadores de suborno” e ao “barémetro
global da corrupc¢do”. Seu objetivo é expor, de forma sintética, aos dirigentes de cada um dos paises
pesquisados e & comunidade internacional, os diferentes graus de corrupcéo que degeneram suas estruturas
organizacionais, o que, em um segundo momento, atuara como elemento estimulador de politicas publicas
tendentes a atenua-la. GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco Alves. Improbidade Administrativa.
7. ed. S8o Paulo: Saraiva, 2013, p. 37.

% TRANSPARENCIA INTERNACIONAL. Corruption Perceptions Index 2017. Disponivel em:
https://www.transparency.org/news/feature/corruption_perceptions_index_2017. Acesso em: 27 maio
2019.

27 TRANSPARENCIA INTERNACIONAL. Corruption Perceptions Index 2018. Disponivel em:
https://www.transparency.org/cpi2018. Acesso em: 27 maio 2019.

28 TRANSPARENCIA INTERNACIONAL. indice de Percepcdo da Corrupcdo 2019. Disponivel em:
https://ipc.transparenciainternacional.org.br. Acesso em: 10 fev. 2020.

29 TRANSPARENCIA INTERNACIONAL. indice de Percepcdo da Corrupcdo 2018. Disponivel em:
https://transparenciainternacional.org.br/ipc/. Acesso em: 27 maio 2019.
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como, por exemplo, a que criou mecanismos que enfragueceram ainda
mais a transparéncia de partidos e o controle do gasto publico em
campanhas eleitorais.*®

Esse cenario explica, em perspectiva, a apreensdo dos Orgdos de Controle,
Ministério Pablico e Poder Judiciario, cujas razGes exprimem o receio de retrocesso nos
mecanismos de enfrentamento a corrupcao.

Diante dessa perspectiva, a investigacdo terd carater eminentemente
exploratorio, buscando avaliar, a partir da analise bibliografica, documental e do estudo
de casos, especialmente das decisfes dos Tribunais de Contas brasileiros, se a norma em
referéncia serviu como potencial fomentadora da impunidade ou se os argumentos
levantados materializaram mera resisténcia ao estado de coisas estabelecido.

Assim, para o desenvolvimento da pesquisa, o trabalho se estruturard em trés
secOes. A primeira secdo abordaré a origem e as razdes que levaram a edicdo da Lei n°
13.655/2018, bem como as criticas a tramitacdo legislativa que a originou.

A segunda, englobara uma analise dos articulados, das notas de defesa e das
manifestacdes de repudio ao projeto transformado em Lei.

A terceira parte, sera destinada a tracar um panorama de aplicacdo da norma
pelas Cortes de Contas, com a finalidade de se verificar a existéncia ou ndo de um déficit
de atuacdo em virtude da alteracdo normativa, buscando ponderar o grau de aplicacdo da
norma nos Tribunais de Contas e se sua aplicacdo acarretou no afastamento de sang¢oes
ou n&o, e, por quais razoes.

Por fim, a conclusdo agregara os achados da pesquisa, com a finalidade de
avaliar, assim, os reais efeitos produzidos pela norma, frente ao que se esperava nas
manifestacBes anteriores a sua vigéncia, propondo-se reflexdes, criticas e observacdes
para o futuro.

Almeja-se, dessa maneira, contribuir para o aperfeicoamento do novo regime
juridico de responsabilizacdo aplicavel aos Agentes Publicos, permitindo entrever suas
principais consequéncias, do modo mais isento possivel, embora ndo se descuide de que

toda andlise apresenta algum grau de subjetividade, inerente a quem escreve.

3% TRANSPARENCIA INTERNACIONAL. indice de Percepcdo da Corrupcdo 2019. Disponivel em:
https://transparenciainternacional.org.br/ipc/. Acesso em: 10 fev. 2020.
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2. AORIGEM E AS RAZOES DA LEI N°. 13.655/2018: AS EXPECTATIVAS DE
SEUS AUTORES E DOS ORGAO DE COMBATE A CORRUPCAO

2.1. O vetusto Decreto-lei 4.657/1942 e os Projetos de Lei n° 349/2015 e
7.448/2017

Desde a antiguidade classica romana, o Direito foi repartido em dois grandes
conjuntos: o Direito privado, vocacionado a equalizagao das pretensdes e interesses dos
particulares, e o Direito publico, conexo as relagdes travadas com o Estado e conduzidas
por um imperativo de interesse publico (coletivo).

A summa divisio marcou o direito oitocentista ¢ a era das codificagdes, mas ja
ndo atende as expectativas das sociedades modernas. A visao do direito aquela época era
marcada por uma toada positivista, contratualista e privatista.

Conforme destacam os Professores Floriano Azevedo Marques Neto e Egon

Bockmann Moreira®!:

O modelo normativo era o retrospectivo: so se aplicava a lei vinda do
passado e codificada, limitando-se as futuras interferéncias (sobretudo
geograficas e cronoldgicas). Mais: tais leis diziam respeito a direitos
individuais disponiveis, corporificados em relagdes bilaterais (o
contrato) ou multilaterais (estas, excludentes e rivais: a propriedade ¢
seus efeitos erga omnes).

A marca dessa €época, segundo os autores, esta nos trés vinculos normativos de
maior duragdo: a propriedade, o casamento e as sociedades comerciais. A Lei era a Uinica
fonte normativa possivel, autorizando-se, quando muito, o recurso a analogia, aos
costumes e aos principios gerais de direito, diante da auséncia legislativa.

A racionalidade tipica dos séculos XVIII e XIX conferia um papel sobranceiro
ao Direito Privado, enquanto ao Direito Publico, voltado a organizagdo do Estado,
reservava pouca ou quase nenhuma efetividade®?.

Foi nesse contexto que houve a edi¢do do Decreto-lei n° 4.657/1942, que refletia,
evidentemente, a importancia do Direito privado nas relagdes juridicas da época, de forma

que ao longo de seus dezenove artigos, nenhuma previsdo era dedicada, de forma

31 MARQUES NETO, Floriano Azevedo; MOREIRA, Egon Bockmann. Uma lei para o Estado de Direito
Contemporaneo. In: Seguranca Juridica e qualidade das decisfes publicas: desafios de uma sociedade
democrética. Brasilia: Senado Federal, 2015, p. 10.

32 Basta lembrar, nesse sentido, que a teoria da forca normativa das constituicGes, remonta apenas a metade
do século XIX.
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especifica, ao Direito Publico.

No entanto, no decorrer dos setenta e sete anos de vigéncia da norma, muito
mudou.

A partir da década de 40, ja se sucederam trés Constituicoes, €, a mais recente,
de 1988, veio acompanhada de profundas mudancas nas ciéncias juridicas, especialmente,
em razao do reconhecimento da supremacia constitucional, de sua for¢a normativa e de
sua eficécia irradiante.

A partir dai, o Direito Publico passou a exercer uma influéncia cada vez maior
sobre todos os ramos do Direito, inclusive, sobre o Direito Privado, marcando, até mesmo,
os trés pilares do direito oitocentista: a propriedade, o casamento e as sociedades
comerciais.

A funcao social da propriedade ¢ exemplo disso, assim como a dissolugao do
vinculo conjugal prescindindo da demonstragdo de culpa® ou a eficacia horizontal dos
direitos fundamentais, a impedir a exclusdo de membro da sociedade comercial sem a sua
prévia oitava.

E por razdes tais que a antiga separagdo entre os dois ramos do Direito tem hoje
seus contornos diluidos. Os Professores Egon e Floriano®* apontam que se ¢ que essa

divisdo ainda existe, € fato que:

(...) o Direito Publico ocupa o nosso cotidiano (dgua, energia,
transportes, telecomunicacdes, portos, aeroportos, ferrovias,
ensino, sauide.) — seja por meio de contratos publicos de longo
prazo, seja mediante da regulacdo normativa. O Direito Privado
existe e ¢ relevante, mas as crencas deixaram de ser monoteistas.

De mais a mais, o Direito Publico — Constitucional, Administrativo,
Econdmico, Ambiental — hoje ¢é essencialmente dindmico (ritmo
intenso), mutavel (transforma-se em vista dos desafios); espiralado
(desenrola-se a partir da Constitui¢do e atinge multiplicidade de planos
juridicos), plurissubjetivo (relagdes multilaterais, coletivas e difusas) e
diacronico (as futuras geragoes). (Sem grifos no original).

Com efeito, a importancia assumida pelo direito publico na sociedade moderna
veio acompanhada, ainda, de trés fendomenos: (1) a proliferacdo de regulacdes, codigos e

normas editadas pelo Estado, tornando o arcabougo normativo cada vez mais complexo;

33 Mas, tdo somente, em virtude do fim dos lagos afetivos e do projeto de vida que nutria o casal, este,
entendido como a unido de duas pessoas, e ndo mais de um homem e uma mulher, conforme fixado pela
ADPF 132 e ADI 4277, julgadas pelo Supremo Tribunal Federal.

3 MARQUES NETO, Floriano Azevedo; MOREIRA, Egon Bockmann. Uma lei para o Estado de Direito
Contemporaneo. In: Seguranca Juridica e qualidade das decisfes publicas: desafios de uma sociedade
democrética. Brasilia: Senado Federal, 2015, p. 10.
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(2) o fato de que essa complexidade da regulacao fez as prescrigdes serem cada vez mais
abertas, menos precisas e mais abstratas, no intuito de congregar valores notadamente
conflitantes; e (3) a previsdo, a partir de 1988, de multiplos polos legitimados para a
aplicacdo do Direito de forma mandatéria, como o Conselho Administrativo de Recursos
Fiscais (CARF), o Conselho Administrativo de Defesa Economica (CADE), as
Controladorias, o Ministério Publico e os Tribunais de Conta, por exemplo, trago de um
sistema pluralista e democratico como o brasileiro.

Esses trés eventos, contudo, convergiram ao longo dos anos para o aumento de
incertezas e da inseguranga juridica.

Ao abordar o assunto, em trecho de seu discurso na Ordem dos Advogados do
Brasil, o Ministro do Supremo Tribunal Federal, Luis Roberto Barros® pontuou um
aspecto particularmente afeto ao que se chama de Direito publico: o sistema de

contratagio pela administracdo e sua complexidade no arcabougo nacional, veja-se®®:

No tocante aos contratos administrativos, firmados entre o Poder
Publico e o particular, as causas de desmandos sdo inimeras. A comegar
por uma legislagdo sobre licitagdes e contratos cuja complexidade e
formalismo impedem o administrador honesto de ser eficiente e ndo
impede os improbos de fazerem espertezas. Minha primeira sugestao na
matéria: simplificar a legislagdo para facilitar a sua observancia.
Ademais, as fraudes em contratacdes administrativas tém focos
localizados, que olhos experientes podem detectar com alguma
singeleza. Alguns deles sdo (a) o direcionamento da licitagdo por meio
de exigéncias restritivas descabidas, (b) os aditivos contratuais que
geralmente se seguem a propostas subfaturadas e (c) as contratagdes
diretas em casos que ndo eram de dispensa ou de inexigibilidade de
licitagdo, frequentemente pela invocagdo de uma emergéncia que ndo €
real. Também aqui, a simplificagdo na fiscalizacdo, evitando-se
controles sobrepostos, sucessivos e formais, poderia dar agilidade e
eficiéncia.

Parte dessa complexificagao ¢ fruto de um quadro normativo cada vez mais
dilatado, desbordando em uma infinidade de leis, decretos, medias provisorias,
resolugdes, portarias e instrugdes normativas.

Se a era da codificacdo teve seu valor em trazer certa seguranca juridica,
consolidando e conformando as relagdes sociais, bem assim, permitindo clareza e

determinag¢do ao direito posto, essa técnica se perdeu no tempo.

3 A época, 0 Ministro ainda n&o havia ingressado no Supremo Tribunal Federal.

%6 BARROSO, Lufs Roberto. Luis Roberto Barroso encerra Conferéncia da OAB com 10 propostas para
0 pais. Disponivel em: https://www.migalhas.com.br/quentes/145656/luis-roberto-barroso-encerra-
conferencia-da-oab-com-10-propostas-para-o-pais. Acesso em: 28 fev. 2020
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A autopoiese legislativa ¢ de tal modo desmedidas que torna o sistema cada vez
mais intricado e dificil de se compreender, até mesmo para aqueles que a ele se dedicam,
quanto mais, a quem ndo tendo formagao especifica, o aplica diariamente.

E exemplificativo desse cenario de inflagdo legislativa, que hoje se advoga a
submissao do administrador ao principio da juridicidade ou a um “bloco de legalidade”,
que engloba ndo apenas a Lei, mas toda espécie normativa, seja de estrutura fechada
(regras), seja aberta (principios).

O segundo ponto de relevancia ¢ que esse emaranhado normativo, embora
resultante da propria complexidade das relagdes sociais travadas diuturnamente, acarreta

a previsdo de normas e conceitos cada vez mais abstratos e imprecisos, na busca de

conciliar interesses plurais e, muitas vezes, antagonicos®’.

Essa relacdo € notada por Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Véras de

Freitas® que pontuam, com acerto, que:

(...) a textura normativa, para além de plurissémica, ¢ pontuada por
termos técnicos e em grande medida impregnada de conceitos
indeterminados, de forte conotacdo axiologica. Isso ndo apenas porque
o legislador em si perdeu em técnica, mas, fundamentalmente, porque,
de um lado, os temas e conflitos sobre os quais se normatiza sdo mais
complexos ¢ intrincados ¢, de outro, o arbitramento de interesses exige
concessOes normativas ou o recurso a prescrigoes abertas que deslocam
a decisdo do legislador para o intérprete. Dai surgirem prescrigdes,
como o direito de moradia, ao lazer, a vida saudavel, ao meio ambiente
equilibrado. Para isso, o Direito passa, cada vez mais, a recorrer a
conceitos juridicos indeterminados (como o de “urgéncia”, para fins de
uma contratagdo direta, ou de “perigo iminente”, para fins da pratica de
ato de policia) e clausulas gerais (como a da “boa-fé objetiva”, da
“funcdo social dos contratos”, entre outras). Nesse processo de
normatizagdo crescente da vida social, passamos a assistir ao
crescimento das contradigdes entre pautas normativas nao soluveis.

Além disso, a multiplicagdo dos 6rgaos e entidades com a funcao de aplicar o
direito, nem sempre de forma coordenada, torna 4rdua a tarefa de quem estd na ponta,

incumbido de executar e fazer escolhas que privilegiem este ou aquele direito.

139

Isso porque, como mencionam Floriano e Rafael*”, ao tempo do Decreto-Lei n°

37 Como o é a prépria Constituicdo de 1988, que advinda de um periodo de excecdo, buscou agregar, de
forma muito oportuna e pluralista, diversos nicleo significativos da sociedade, acarretando, de um lado, a
prolixidade constitucional e, de outro, a previsdo dos mais diversos interesses e pretensdes, muitas vezes,
antagdnicos.

% 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. 7-14.

% 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: Férum, 2019. p. 10-15.
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4.657/42, quem tinha competéncia para interpretar o Direito, com forca vinculante, era,
unicamente, o Judicidrio. Hoje, existem varias esferas com a atribui¢do (constitucional,
muitas vezes) de interpretar e aplicar as normas de modo mandatério, como as agéncias
reguladoras, os tribunais administrativos, a exemplo do Conselho Administrativo de
Defesa Economica (CADE), do Conselho Administrativo de Recursos Fiscais (CARF),
da Comissdo de Valores Mobiliarios (CVM), do Conselho de Recursos do Sistema
Financeiro Nacional (CRSFN, o “Conselhinho”, consoante as Leis n° 9.069/95, 9.447/97
e, mais recentemente, a Lei n® 13.506/17), os 6rgdos de controle (Tribunais de Contas,
controladorias e corregedorias), os Tribunais Arbitrais, o Ministério Publico, e outras
tantas instancias que aplicam o Direito, diariamente, em decisdes que tém efeitos
concretos®,

Nao se pode perder de vista, no entanto, que a Constitui¢do de 1988, ao prever
esses multiplos instrumentos de controle, aliados a uma jurisdicao inafastavel (art. 5°,
XXXYV), buscou ampliar o sistema de freios e contrapesos, com a finalidade de prevenir
desvios de poder, marcantes de nossa historia constitucional®!.

Essas intuicdes, em verdade, sdo garantias de resguardo aos interesses coletivos
e individuais que devem nortear a sociedade e as instancias imbuidas de poder. A
existéncia desses atores, portanto, ndo ¢ o problema que se busca combater, mas a falta
de arranjo entre essas entidades e agentes.

Foi nesse contexto, de notdria inseguranga juridica e ineficiéncia administrativa,
com impactos, inclusive no desenvolvimento nacional, que os Professores da
Universidade de Sao Paulo, Floriano de Azevedo Marques Neto e Carlos Ari Sundfeld
redigiram um anteprojeto de lei, enderegando solugdes para essas questoes.

O projeto foi encampado pelo Senador Antdnio Anastasia, que o prop0s ao
Senado Federal, sob a roupagem de Projeto de Lei do Senado (PLS) de n® 349/2015%. A
proposta tramitou por mais de trés anos no Congresso, com realizacdo de audiéncias
publicas e alguns debates.

Aprovado pelo Plenério do Senado Federal, em 19 de abril de 2017, a referida

iniciativa foi enviada a Camara dos Deputados, entdo, sob a designacdo de PL n°

4 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentérios a Lei n°
13.655/2018: lei da seguranca para a inovacdo publica. Belo Horizonte: Férum, 2019. p. 7-14.

41 Veja-se, ilustrativamente, o esdrixulo poder moderador existente em nossa primeira Constituicéo, de
1824. BRASIL. Constituicéo do Império de 1824. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao24.htm. Acesso em: 12 jun. 2020.

42 BRASIL. Senado Federal. Projeto de Lei do Senado n° 349/2015. Disponivel em:
https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/121664. Acesso em: 11 jun. 2020.
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7.448/2017%. E, posteriormente, & san¢do da Presidéncia, por intermédio da Mensagem

n°® 10/2018, dando origem a Lei 13.655/2018.

2.2. Aseguranga juridica no Estado Democratico de Direitos

Como se viu, um dos interesses mais caros tutelados pela Lei n® 13.655/2018 foi
a seguranca juridica, tendo isso em conta, esta subse¢ao cumprira a finalidade de tecer
breves consideragdes sobre este principio no Estado Democratico de Direito, denotando
sua importancia para o equilibrio das relagdes sociais.

Pois bem. Desde os primérdios da humanidade**, onde quer que tenha existido
um aglomerado de pessoas vivendo juntas (isto é: convivendo*) ali, também, poderia ser
encontrado, mesmo que de forma rudimentar, um sistema juridico.

Consoante observa Pontes de Miranda, por meio do Direito, “consegue o homem
diminuir, de muito, o arbitrario da vida social, a desordem dos interesses, o tumultuario
dos movimentos humanos a cata do que deseja, ou do que lhe satisfaz algum apetite”®.

O direito, nesses termos, estabelece padrdes de comportamento a serem
observados individual e coletivamente. Ele atua como as margens de um rio, conduzindo,
com alguma sustentabilidade e previsibilidade*’, o curso social.

Nessa perspectiva, o intuito do ordenamento juridico ¢ regular os padrdes de
condutas socais, permitindo aos sujeitos de direito, em principio, saber como agir e, na
via oposta, saber o que poderdo exigir de outros sujeitos e da propria coletividade®®.

Ilustrando o tema, Eduardo Yoshikawa*® aponta que:

4 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei n° 7.448/2017. Disponivel em:
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2130119. Acesso em 10 jun.
2018.

4 Considerando objetivamente, o direito é norma de comportamento, que se traduz num complexo de regras
disciplinadoras da conduta. N&o se pode dizer como apareceram elas, originariamente, perdidas que se
acham na noite dos tempos, pois no momento em que o historiador ou o soci6logo recua as suas pesquisas
aos primoérdios de qualquer civilizagdo, e situa o fenbmeno juridico na sua génese, j& encontra o
agrupamento disciplinado. (PEREIRA, Caio Mério da Silva. Institui¢des de Direito Civil. v. I. 23. ed. Rio
de Janeiro: Forense, 2011, p. 43).

45 Conforme bem observou David Friedman, “se houvesse apenas um homem no mundo, ele teria muitos
problemas, mas nenhum deles seria juridico” (tradugéo livre). Cf. FRIEDMAN, David. Law’s order: what
economics has to do with law and why it matters. Princeton: Princeton University Press, 2000, p. 3.

4 PONTES DE MIRANDA. Tratado de direito privado. Sdo Paulo: RT, 2012, p. 11.

47 N&o obstante, as relacdes sociais, por vezes, desbordem as margens do direito.

4 “Qualquer direito, na ordem privada ou publica, pode ser apreciado pelo lado do individuo que dele extrai
uma seguranca juridica ou uma funcdo, como pelo lado do agrupamento social que institui uma regra de
conduta” (PEREIRA, Caio Mario da Silva. Institui¢des de Direito Civil. v. I. 23. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2011, p. 11).

4 YOSHIKAWA, Eduardo Henrique de Oliveira. Processo (in)civil e (in)seguranca juridica. Tese
(Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito, Universidade de S&o Paulo. S&o Paulo, p. 11.
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O locatario, por exemplo, “sabe” que deve pagar o aluguel na data
avencada e igualmente “sabe” que, se ndo o fizer, o locador podera, por
intermédio do Poder Judiciario, obter a rescisdo do contrato de locagdo
e a desocupacdo do imdvel. Aquele que celebra um contrato com
clausula compromissoéria sabe que, em caso de controvérsia, nao tem o
direito de reclamar que ela seja resolvida pelo Poder Judiciario, vez que
escolhida a via da arbitragem, e, que se o fizer, o juiz a quem for
distribuida a demanda devera extinguir o processo sem julgamento de
mérito.

Veja-se que, mesmo em caso de dissenso entre os individuos, a “insegurancga”
resultante desse fato podera ser afastada, bastando que qualquer dos interessados busque
a interven¢do do Poder Judiciério (ou de arbitros, no caso de direitos disponiveis e essa
via tenha sido escolhida pelos envolvidos), a fim de que declare o direito a ser aplicado
€, Se necessario, o concretizar.

Tal espécie de seguranca, diz-se juridica, porquanto proveniente do Direito e ndo
de outro mecanismo de controle social®®. Ela persegue a atribuicio de conferir maior
previsibilidade e estabilidade as relagdes humana, estando vinculada em maior ou menor
medida: a) a precisdo e clareza do direito posto; b) a seguranca das decisdes e praticas
emanada do Estado; c) a estabilidade das relagdes juridicas entabuladas entre particulares
e o proprio Estado; e, d) a finitude, como regra, de qualquer conflito ou pretensao social.

A seguranca juridica, como um principio (mandato de otimizagao), exige que os
comportamentos adotados sob seu “guarda-chuva” detenham o maior grau quanto
possivel de realizacdo. Assim, por ndo se tratar de uma regra (com estrutura fechada), sua
efetivacdo deve levar em conta uma aplicacdo otimizada, tanto maior quanto possivel.

O Estado de Direito, de outro lado, traduz desde sua origem um determinado tipo
de Estado: aquele que repudia o despotismo e a tirania e privilegia, acima de tudo, a
razdo®. O Estado de Direito sempre foi, por isso mesmo, o grande simbolo da liberdade
individual®?, a qual s6 seria alcancada mediante a contencdo estatal e a garantia da
seguranca dos individuos: seguranca que nao podera ser garantida sendo pelo Direito,

expoente da razdo®.

50 ATALIBA, Geraldo. Republica e Constituicdo. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1998, p. 184.

51 CHEVALLIER, Jacques. L Etat de Droit. 5. ed. Paris: Montchestien, 2010, p. 51.

52 Entendida aqui como a “efetiva habilidade de escolha entre tantas opgdes quanto possivel” (tradugdo
livre). RAZ, Joseph. The Rule of Law and its virtue, in: The Authority of Law: essays on law and morality.
New York: Oxford University, 2002, p. 220.

53 LUCCA, Rodrigo Ramina de. O Dever de Motivagao das Decisdes Judiciais. Salvador: JusPodivm, 2016,
p. 61.
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A expressdo “Estado de Direito” (Rechtsstaat) foi cunhada na Alemanha, em
1789, por jurista chamado Johann Wilhelm Petersen, também conhecido sob o
pseudénimo de Placidus, que, por Rechts-Staat-Lehrer (tedricos do Estado de Direito),
buscava designar os seguidores da escola filosofica de Kant, opondo-se aos Staat-Rechts-
Lehrer (tedricos do Direito do Estado), defensores do Polizeistaat (Estado de Policia)®*.

Alguns anos adiante, em 1809, a expressdo Estado de Direito (Rechtsstaat) foi
utilizada por Adam Miiller para designar o Estado protetor da liberdade individual®®.

A partir de 1813, com a publicacdo da obra Die letzen Griinde von Recht, Staat
und Strafe (Os Fundamentos Ultimos do Direito, do Estado e da Sanc&o), de Carl Theodor
Welcker, o Estado de Direito, apice da evolucéo estatal, associa-se ao Estado Moderno,
ou “Estado da Razd0°®”. Depois disso, o termo passa a carregar consigo, como regra, o
significado de liberdade dos individuos frente ao Estado, traduzindo, de forma
inigualavel, o liberalismo aleméo do século X1X®’.

Nessa quadra, Rodrigo Ramina de Lucca®® aponta que “a seguranca juridica ¢
um atributo e uma finalidade do Estado de Direito”. Para o autor, o “Estado de Direito é
0 Estado em que se assegura a seguranga juridica, embora com ela ndo se confunda”.

Rafael Valim chega a afirmar que “h4 uma notoéria fundamentagdo reciproca
entre o principio da seguranca juridica e o Estado de Direito, sendo aquele elemento
indispensavel deste, a0 mesmo tempo em que este é condigdo necessaria daquele™®.

Disso decorrem duas consequéncias imediatas e de grande relevancia. A
primeira, de que a seguranca juridica é incompativel com o arbitrio estatal, pois parte do
pressuposto de que existe uma ordem juridica estavel, previsivel e homogénea, impedindo
intromiss@es inesperadas no patriménio juridico do individuo e impondo ao Estado o

dever de efetivar os direitos do cidaddo.

% Cf. HEUCHSLING. Luc. Etat de Doit, Rechtsstaat, Rule of Law. Paris: Dalloz, 2002, p. 36-37.
CHEVALLIER, Jacques. L Etat de Droit. 5. ed. Paris: Montchestien, 2010, p. 16.

%5 Ver. HEUCHSLING, Luc. Etat de Doit, Rechtsstaat, Rule of Law. Paris: Dalloz, 2002, p. 37.

% Cf. BOCKENFORDE, Ernest Wolfgang. Origen y cambio del concepto de Estado de Derecho, In:
Estudios sobre el Estado de Derecho y la Democracia. Madird: Trotta, 2000, p. 18-19. FERREIRA FILHO,
Manoel Gongalves. As origens do Estado de Direito. Revista de Direito Administrativo, n. 168. Rio de
Janeiro: Fundacéo Getulio Vargas, 1987, p. 11.

57 Cf. HEUCHSLING, Luc. Etat de Doit, Rechtsstaat, Rule of Law. Rule of Law. Paris: Dalloz, 2002, p. 38
e ss. ZABREBELSY, Gustavo. Il Diritto Mite. Torino: Einaudi, 2010, p. 20.

%8 LUCCA, Rodrigo Ramina de. O Dever de Motivagdo das Decisdes Judiciais. p. 61-62.

% VALIM, Rafael Ramires Araujo. O principio da seguranga juridica no direito administrativo brasileiro.
Dissertagdo (Mestrado em Direito) - Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2009, p.
29.
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Em segundo lugar, a seguranca juridica situa os individuos no tempo e no espaco,
atribuindo-lhes condicbes de confiar no Estado e nos demais individuos, dando-lhes a
certeza de que situagdes juridicas consolidadas ndo serdo mais alteradas e de que
determinados fatos juridicos desencadeardo determinadas consequéncias juridicas.

Por tal razdo os Professores, Gilmar Ferreira Mendes e Paulo Gustavo Gonet
Branco®® entendem a seguranca juridica como emanacio do proprio Estado de Direito®?.

J. J. Gomes Canotilho®?, em igual sentido, assevera que:

o homem necessita de seguranga para conduzir, planificar e conformar
autonoma e responsavelmente sua vida. Por isso, desde cedo se
consideram os principios da segurancga juridica e da proteccdo da
confian¢a como elementos constitutivos do Estado de direito. (Grifos
no original).

Demais disso, 0 autor portugués aponta as dimensdes®® objetiva (estabilidade e
previsibilidade do direito) e subjetiva (a confianca produzida pelo direito em seus

destinatarios) da seguranca juridica, nos seguintes termos:

Estes dois principios — seguranga juridica e proteccdo da confianga —
andam estreitamente associados, a ponto de alguns autores
considerarem o principio da protecdo da confianca como um
subprincipio ou como uma dimensdo especifica da seguranga juridica.
Em geral, considera-se que a seguranca juridica esta conexionada com
elementos objetivos da ordem juridica — garantia de estabilidade
juridica, seguranca de orientagdes e realizagdo do direito — enquanto
proteccdo da confianca se prende mais com as componentes
subjectivas da seguranca, designadamente a calculabilidade e
previsibilidade dos individuos em relagdo aos efeitos juridicos dos actos
dos poderes publicos. A seguranga e protec¢ao da confianga exigem, no
fundo: (1) fiabilidade, clareza, racionalidade e transparéncia dos actos
de poder; (2) de forma que em relagdo a eles o cidaddo veja garantida a
seguranga nas suas disposigdes pessoais e nos efeitos juridicos dos seus
proprios actos. Deduz-se ja que os postulados da seguranca juridica e
da proteccdo da confianga sdo exigidos perante qualquer acto de
qualquer poder — legislativo, executivo e judicial.

80 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. S&o
Paulo, Saraiva: 2013. p. 352.

61 Humberto Avila considera a seguranca juridica um subprincipio do Estado de Direito, mas observa que,
em relagdo a outros principios (e até mesmo outras regras) funcionaria como sobreprincipio, razdo pela qual
utiliza a denominagio mais abrangente de principio. AVILA, Humberto. Seguranca juridica: Entre
permanéncia, mudanca e realizagdo no Direito Tributério. Sdo Paulo: Malheiros, 2011, p. 633-639.

62 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 7. ed. Coimbra:
Almedina, 2003, p. 257.

83 Filia-se, aqui, a compreensdo de que a protecdo a confianca é um aspecto ou dimensdo da propria
seguranga juridica. Cf. NADER, Paulo. Introdugdo ao Estudo do Direito. 28. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2007, p. 120. AVILA, Humberto. Seguranga juridica: Entre permanéncia, mudanca e realizagio no Direito
Tributério. Sao Paulo: Malheiros, 2011, p. 633-639.
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Ademais, para os Professores Gilmar Ferreira Mendes e Paulo Gustavo Gonet
Branco® o principio da protecdo da confianca (viés da seguranca juridica):

inspira a impossibilidade, que ndo esta escrita, de a Administracao

romper, subita e caprichosamente, com uma situacdo ha muito

consolidada, que se estabelecera a partir de estimulos do Estado,
inspirando investimentos e comprometimento de recursos do particular.

Tanto € assim que a seguranca juridica se mostra fundamental aos Estados
liberais-capitalistas, pois, somente em ambiente de seguranga é que 0s neg6cios podem
efetivamente prosperar®®.

Postas essas consideracdes, resta clara a importancia do instituo tanto para o
direito, quanto para outras areas do conhecimento como a sociologia e a economia, dado

seus impactos nas relagdes sociais e mercadoldgicas travadas sob a égide do Direito.

2.3. O direito administrativo do medo e a base empirica da Lei n® 13.655/2018

Além de sua base juridica abordada nas subsecdes anteriores, o projeto se
inspira, ainda, em estudos e pesquisas empiricas desenvolvidas na Sociedade Brasileira
de Direito Publico — SBDP, na FGV Direito SP e na Faculdade de Direito da USP.

Com base em amplo diagnostico e em reflexdes suscitadas por esses trabalhos,
os Professores Carlos Ari Sundfeld e Floriano de Azevedo Marques Neto, redigiram o
projeto n° 349/2015, encampado pelo Senador Anastésia.

A motivagdo da proposta, segundo o Senador era o de “consolidar e melhorar as
regulagdes e controles publicos existentes e, a0 mesmo tempo, proteger as pessoas,

»66

organizacdes e servidores contra incertezas, riscos € custos injustos”°.

Parte desses riscos e incertezas foram levantados nas pesquisas mencionadas,

6 MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de Direito Constitucional. Sao
Paulo: Saraiva, 2013, p. 112.

8 A economia capitalista necessita de seguranca juridica e a seguranca juridica ndo estava garantida no
Estado Absoluto, dadas as frequentes intervenc8es do principe na esfera juridico-patrimonial dos suditos e
o direito discriciondrio do mesmo principe quanto a alteragdo e revogacao das leis. CANOTILHO, José
Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constitui¢do. 7. ed. Coimbra: Almedina, 2003, p. 109.
% MARQUES NETO, Floriano Azevedo; MOREIRA, Egon Bockmann. Uma lei para o Estado de Direito
Contemporaneo. In: Seguranca Juridica e qualidade das decisdes publicas: desafios de uma sociedade
democratica. Brasilia: Senado Federal, 2015.
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valendo remissio a fala de Juliana Bonacorsi de Palma®’, que as sintetizou com
brilhantismo:

Na pesquisa “Escassez de recursos, custos dos direitos e reserva do
possivel na jurisprudéncia do STF”%, DANIEL WANG demonstra
empiricamente a superficialidade argumentativa em decisdes judiciais
envolvendo direitos sociais, pois os julgadores praticamente nao se
atentam a escassez de recursos e aos custos do direito. A falta de
diretrizes sobre o cabimento do controle judicial das decisdes do CADE
foi constatada empiricamente na pesquisa coletiva “Revisao Judicial
das Decisdes do CADE”®. O problema de o controlador assumir a
competéncia administrativa e de fato a exercer, sem esbocar grandes
preocupacdes com as consequéncias de seus atos, foi bem enderecado
por EDUARDO JORDAO, em estudo sobre a dindmica de intervengao
do TCU em editais de licitagdo ndo publicados™®. ANDRE ROSILHO e
LARISSA SANTIAGO GEBRIM demonstram empiricamente como as
decisdes do TCU sobre a validade do regime licitatério proprio da
Petrobras decorre antes de predile¢des juridicas que de hermenéutica
juridica, dada a preferéncia do Tribunal pelo regime da Lei 8.666/93 a
despeito de o STF sucessivamente ter afirmado a constitucionalidade
de a Petrobras dispor de regras especificas para contratar’®,

Por outro lado, os custos da inseguranca juridica podem ser vistos em estudo
realizado pelo Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributagio’?, no qual se demonstrou
que o setor publico paga, em média, 17% a mais em suas contratagcdes que o setor privado.

A pesquisa realizada pelo IBPT analisou mais de trés milhdes de notas fiscais da
compra de produtos e mercadorias, emitidas entre os anos de 2012 e 2014 (obtidas por
meio da Lei de Acesso a Informagdo - Lei n° 12.527/2011), comparando os mesmos
produtos fornecidos ao Poder Publico e ao mercado privado, o que resultou na apuracio
do sobrepreco médio de 17% nas entidades publicas.

Para chegar a esse percentual, o Instituto analisou os custos de 20 milhdes de

87 PALMA, Juliana Bonacorsi de. A proposta de lei da seguranca juridica na gestdo e do controle plblicos
e as pesquisas académicas. Disponivel em: http://www.sbdp.org.br/wp/wp-
content/uploads/2019/06/LINDB.pdf. Acesso em: 16 jun. 2020.

8 WANG, Daniel. Escassez de Recursos, Custos dos Direitos e Reserva do Possivel na Jurisprudéncia do
STF.  Monografia apresentada a EFp na SBDP em  2006. Disponivel em:
http://www.sbdp.org.br/arquivos/monografia/80_Daniel%20Wang.pdf. Acesso em: 16 jun. 2020. O
trabalho posteriormente foi publicado na REVISTA DIREITO GV (vol. 8, jul./dez. 2008).

8 ALMEIDA, Fabricio Antonio Cardim de. Revisdo Judicial das DecisGes do Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica (CADE). Belo Horizonte: Forum/SBDP, 2010.

© JORDAO, Eduardo. A Intervengdo do TCU sobre Editais de Licitagio N&o Publicados — controlador ou
administrador? in Revista Brasileira de Direito Publico, vol. 47. Belo Horizonte: Férum, out./dez. 2014.
I ROSILHO, André; GERBIM, Larissa Santiago. Politica de ContratagGes Publicas da Petrobras: o que
pensam o STF e o TCU? in Revista de Direito Publico da Economia. Belo Horizonte: Férum, v. 50,
abr./jun., 2015.

2 BRASIL. Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributag&o. Orgaos publicos gastam em média 17% mais
do que setor privado. Revista Governanca Tributaria. Sdo Paulo, ed. 5. out/2015, p. 32. Disponivel em:
https://view.publitas.com/ibpt/revista-governanca-tributaria-2015/page/1. Acesso em: 16 jun. 2020.
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contas (basicamente, por meio de notas fiscais) dos governos municipais, estaduais e
federal, disponiveis no Portal da Transparéncia.

Os produtos com maior sobrepreco médio, segundo a pesquisa, foram livros,
revistas e publicacdes (22%), além de materiais elétricos e material de informatica e
impressdo (ambos com 21%). Das esferas analisadas, 68,03% das notas emitidas vieram
dos orgaos federais, 21,7%, estaduais e 10,27% dos municipais.

Segundo Ivan Silveira da Costa, vice-presidente para Assuntos Institucionais e

de Aliangas do Observatorio Social do Brasil (OSB) ":

Essa variag¢ao constatada pode decorrer tanto do superfaturamento nos
precos praticados em conluio com uma pequena parcela do
empresariado, quanto de uma estratégia empresarial defensiva
decorrente da demora na liberacdo do devido pagamento pelo Poder
Publico.

Francisco Augusto Zardo Guedes’® (informagdo verbal”), nesse sentido, avalia
que tal sobrepreco tem relagdo com os riscos que o setor privado enfrenta ao contratar
com o Poder Publico, que acabam por serem precificados.

Explica que a possibilidade de anulacao das licitacdes, revogagdo dos certames,
suspensdo de pagamentos, a morosidade no processo de empenho, liquidacdo e
pagamento, dentre outros fatores de risco e inseguranga, acabam incluidos no prego final
ofertado a administragao.

Além desses aspectos, foi de intensa preocupag¢do do projeto incrementar a
eficiéncia na gestdo publica.

E que, como avalia o Procurador do Estado de Sdao Paulo, Lucas de Faria

Rodrigues’®:

(...) inovar no Brasil para gestores publicos ndo ¢ apenas dificil, é
também extremamente perigoso ¢ desafiador, diante de modelos
juridicos inflexiveis e da inseguranga juridica instaurada muitas vezes
por aqueles que detém poder de controle — o que torna essa tarefa um

3 BRASIL. Instituto Brasileiro de Planejamento e Tributagdo. Org&os publicos gastam em média 17% mais
do que setor privado. Revista Governanga Tributaria. Sdo Paulo, ed. 5. out/2015, p. 33. Disponivel em:
https://view.publitas.com/ibpt/revista-governanca-tributaria-2015/page/1. Acesso em: 16 jun. 2020.

4 Advogado e Mestre em Direito do Estado pela Universidade Federal do Parana — UFPR.

7> Palestra proferida por Francisco Augusto Zardo Guedes na Escola Superior do Tribunal de Contas do
Estado do Parana, sobre o tema “alteragdes na Lei de Introdu¢do as Normas de Direito Brasileiro”, em 18
e 19 de junho de 2018. Disponivel em: https://www1.tce.pr.gov.br/conteudo/online-alteracoes-da-lindb-lei-
de-introducao-as-normas-de-direito-brasileiro-curso-online/318562/area/59. Acesso em: 27 mar. 2019.

6 RODRIGUES, Lucas de Faria. As confluéncias entre a nova Lindb e 0 marco regulatério da ciéncia e
tecnologia.  Disponivel em:  https://www.conjur.com.br/2018-dez-01/lucas-rodrigues-lindb-marco-
regulatorio-ciencia-tecnologia. Acesso em: 14 abr. 2019.
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encargo para poucos € corajosos.

A fala do Advogado Publico, traduz o que Fernando Vernalha Guimardes’’

intitula de “direito administrativo do medo”. Para o autor:

O administrador ptblico vem, aos poucos, desistindo de decidir. Ele ndo
quer mais correr riscos. Desde a edi¢do da Constituicdo de 88, que
inspirou um modelo de controle fortemente inibidor da liberdade e da
autonomia do gestor publico, assistimos a uma crescente ampliagdo e
sofisticacdo do controle sobre as suas a¢oes. Decidir sobre o dia a dia
da Administrag@o passou a atrair riscos juridicos de toda a ordem, que
podem chegar ao ponto da criminalizagdo da conduta. Sob as garras de
todo esse controle, o administrador desistiu de decidir. Viu seus riscos
ampliados e, por um instinto de autoprotecao, demarcou suas acdes a
sua “zona de conforto”. Com isso, instalou-se o que se poderia
denominar de crise da ineficiéncia pelo controle: acuados, os gestores
ndo mais atuam apenas na busca da melhor solugdo ao interesse
administrativo, mas também para se proteger. Tomar decisdes
heterodoxas ou praticar agdes controvertidas nas instancias de controle
¢ se expor a riscos indigestos. E ¢ compreensivel a inibicdo do
administrador frente a esse cenario de ampliagdo dos riscos juridicos
sobre suas agOes. Afinal, tomar decisdes sensiveis pode significar ao
administrador o risco de ser processado criminalmente. Como
consequéncia inevitavel da retragdo do administrador instala-se a
ineficiéncia administrativa, com prejuizos evidentes ao funcionamento
da atividade publica.

Esse fendmeno também foi intitulado por Floriano de Azevedo Marques Neto e
Rafael Véras de Freitas’® de “apagdo das canetas”, consistindo, justamente, na auséncia
de decisdo do administrador em virtude do receio de responsabilizagdo pessoal.

A expressao foi, ainda, retomada por Daniel Goldberg em artigo de opinido
publicado na revista exame, sob o titulo “Apagao da caneta faz vitimas todos os dias no
Brasil”’®. Em seu texto o autor aborda o caso da pandemia e o 6nus decisério enfrentando
pelos gestores, diante de um cendrio de mercado flutuante e decisoes urgentes.

Retrata os inumeros casos de corrupg¢ao noticiados nas ultimas semanas (junho
de 2020) envolvendo o combate a pandemia, apontando o horror que essa situagdo causa
diante do sofrimento humano, com a morte de mais de 50 cinquenta mil pessoas pela

Covid-19, a época.

7 GUIMARAES, Fernando Vernalha. O Direito Administrativo do Medo: a crise da ineficiéncia pelo
controle. Disponivel em: http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/fernando-vernalha-guimaraes/o-
direito-administrativo-do-medo-a-crise-da-ineficiencia-pelo-controle. Acesso em: 27 maio 2019.

® 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. 13.

® GOLDBERG, Daniel. Apagdo da caneta faz vitimas todos os dias no Brasil. Disponivel em:
https://exame.com/exame-in/apagao-da-caneta-faz-vitimas-todos-os-dias-no-brasil/. Acesso em: 19 jun.
2020.
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Avalia, no entanto, que o administrador honesto, sem baliza de pregos
ocasionados pela flutuacdo do mercado na pandemia, se v€ paralisado com medo de
decidir, quando mais se precisa de decisdes rapidas e eficientes.

Daniel apresenta que parte dessa desmotivagao se da pelo fato de que questoes
de diferente relevancia sao tratadas com o mesmo rigor sancionatorio pelos 6rgaos de
enfrentamento a corrupgdo. O autor ndo critica a persecu¢do em si, que deve ser dura e
combativa, mas as penas importas para casos de diferentes estaturas, ressaltando que as
sancdes penais, muitas vezes, acabam sendo menos rigorosas que as civeis e
administrativas.

Goldberg ilustra a questao por meio de uma analogia com a industria da aviagao
na qual a tolerancia ao erro deve ser minima em qualquer caso, no entanto, para diferentes
componentes, essa margem ¢ variavel, de acordo com a possibilidade de que os diferentes
tipos de erros possam causar uma falha fatal.

Cita, assim, que um erro no mecanismo de piloto automaticos, por exemplo, tem
uma probabilidade muito menor de causar uma falha mortal, dado que, nessa
circunstancia, o piloto assumiria o controle total da aeronave, de modo que sua tolerancia
¢ maior.

Caso diverso ¢ o sistema fIy-by-wire que liga a cabine do piloto as partes moveis
do avido, incluindo o leme. Se o sistema de cabos elétricos entrar em pane havera um
acidente. Por isso, o nivel de defeito nesse sistema nao pode ser superior a uma falha a
cada bilhdo de horas de voo.

Defende assim, o mesmo tipo de modulagdo de tratamento para os casos de erro
de diferente relevancia, apontando que um mero equivoco ¢ muito diferente de um
evidente caso de corrupgdo como a contratagao de produtos inexistentes ou de negociatas
obscuras, valendo os parametros de dolo e erro grosseiro como limitadores das sanc¢des
aos agentes publicos, como forma de permitir essa modulagao e distingao.

As falas do articulista esbogam com precisdo o que intencionavam os Professores
Carlos Ari Sundfeld e Floriano de Azevedo Marques Neto na realizacdo do projeto que
se tornou a Lei n°® 13.655/2018, ao buscar um tratamento mais preciso e individualizado,
de acordo com a necessidade imposta pelo caso concreto.

Isso tudo ilustra a base empirico-factual sobre as qual formuladas as disposigoes
legislativas em estudo, de forma que o passo seguinte ¢ se trazer o ponto de vista contrario

as ideias até aqui defendidas.
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2.4. O déficit de legitimidade democrética e as criticas a lei 13.655/2018

Pontuada a base tedrica que fundamenta a edi¢do da Lei 13.655/2018, cabe
apresentar seu contraponto argumentativo.

Nesse sentido, a analise que se fard, se restringira ao conteudo das criticas a
época, ao projeto de lei n® 7.448/2017 da Cémara dos Deputados (j& apds deixar o
Senado), avaliando os argumentos gerais a ele dirigido, tendo em vista que 0s argumentos
especificos serdo tratados na se¢do seguinte, dedicada a analise de seus articulados.

Diante dessas premissas, 0s argumentos tecidos pelos 6rgéos de controle, pelo
Ministério Publico e pelo Poder Judiciério, congregam as seguintes premissas: a) a
existéncia de um déficit de legitimidade democréatica na aprovacgdo da Lei n® 13.655/2018,
qgue contou com uma rapida tramitacdo legislativa, sem participacdo dos oOrgdos de
controle, Judiciario e Ministério Publico; b) a desnecessidade da norma tendo em vista
que diversas de suas prescriches ja se encontravam plasmadas em outros diplomas
normativos; ¢) a improcedéncia do argumento de que seria 0 controle a causa da
ineficiéncia administrativa; e, d) a previsdo na norma de diversos conceitos abstratos,
capazes de trazer mais inseguranca juridica do que refrea-la.

Pois bem.

Em relacdo ao primeiro ponto, desde o inicio, as manifestacdes contrérias a
proposta legislativa apontaram a rapida tramitacdo da medida legislativa e a auséncia de
participacdo dos 6rgdos de controle no processo de discussdo da norma.

Nesse sentido, Odilon Cavallari de Oliveira®, Consultor Juridico do Tribunal de
Contas da Unido, avalia que embora os autores da proposta afirmem que “ao longo dos 4
anos em que tramitou pelo Congresso Nacional, o PL n° 7.448/2017 recebeu amplo apoio
de economistas, juristas, administradores publicos e formadores de opinido dos mais
variados matizes” 8, os 6rgdos de controle (assim como os varios ramos do Ministério
Publico e o Poder Judiciario), ndo foram chamados a participar de nenhum desses
debates, nem antes de sua chegada ao Congresso Nacional nem apés.

O Consultor Juridico assinalou que, no ambito do Senado Federal, houve apenas

uma audiéncia publica, que contou com a participacdo de dois representantes do Poder

8 OLIVEIRA, Odilon Cavallari de. Alterages a Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro e
Controle. In: Politica Publica e Controle: um diélogo interdisciplinar em face da Lei n® 13.655/2018, que
alterou a Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 25.

81 SUNDFELD, Carlos Ari; et. al. Resposta aos comentarios tecidos pela Consultoria Juridica do TCU ao
PL n° 7.448/2017. Disponivel em: http://static.congressoemfoco.uol.com.br/2018/04/Parecer-Resposta-
TCU.pdf. Acesso em: 05 jun. 2018.
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Executivo e um dos municipios; e que na Camara dos Deputados, a sua tramitagdo seguiu
uma toada mais grave ainda, pois ndo houve sequer uma Unica audiéncia, tendo o citado
projeto sido aprovado somente nas Comissdes, em carater conclusivo.

Odilon relembra que em decorréncia dessa rapida conducdo, apenas pelas
ComissGes da Camara de Deputados, sem a realizacdo de qualquer audiéncia,
especialmente com os 6rgéos de controle, e, dada a relevancia da matéria para a sociedade
brasileira, a Deputada Erika Kokay interpds recurso ao Plenario, com o objetivo de
permitir a realizacdo de discussdes sobre a proposta legislativa.

Pontuou, contudo, que o Plenario aprovou Requerimento de iniciativa coletiva
de retirada do recurso do Plenario, o que provocou, por consequéncia, a remessa do PL
n® 7.448/2017 para a Presidéncia da Republica, para fins de sanc¢ao ou veto.

A mesma narrativa ¢ apontada pelo Professor Edilson Vitorelli®? que aponta o
“reprovavel déficit democratico” do projeto, que, em sua leitura, merece sempre ser
lembrado, em que pese a sancédo presidencial.

Francisco Augusto Zardo Guedes (informagcéo verbal®), no entanto, aponta que
essa baixa legitimidade democratica, em verdade, ndo é uma especialidade da Lei n°
13.655/2018, sendo comum em nosso legislativo, o qual, raras vezes, promove um debate
ampliado e aberto a sociedade na tramitacdo das propostas que aprecia.

Ressaltou, ainda, que apesar da manifestacdo posterior contréria ao projeto, o
préprio CNMP em mensagem pretérita teria emitido manifestacdo favoravel ao projeto
de lei.

N&o obstante os questionamentos sobre a tramitacdo apressada da proposta de
lei, fato é que o rito necessario foi cumprido, tendo sido a norma aprovada e sancionada
de acordo com o processo legislativo pertinente, de modo que a critica, embora pertinente,
se esvai em seu proprio discurso.

Ha& que se consignar, no entanto, por coeréncia discursiva, que, na linha do que
defende o proprio artigo 29, incluido & LINDB pela Lei n® 13.655/2018, a abertura da

8 VITORELLI, Edilson. A Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro e a ampliagdo dos
parametros de controle dos atos administrativos discricionarios: o Direito na era do consequencialismo.
Disponivel em:
https://www.academia.edu/40903200/A_Lei_de_Introducdo_as_Normas_do_Direito_Brasileiro_e_a _amp
liagdo_dos_pardmetros_de_controle_dos atos_administrativos_discricionarios_o_Direito_na_era_do_con
sequencialismo. Acesso em: 12 jun. 2020.

8 Palestra proferida por Francisco Augusto Zardo Guedes na Escola Superior do Tribunal de Contas do
Estado do Parana, sobre o tema “alteragdes na Lei de Introdu¢do as Normas de Direito Brasileiro”, em 18
e 19 de junho de 2018. Disponivel em: https://www1.tce.pr.gov.br/conteudo/online-alteracoes-da-lindb-lei-
de-introducao-as-normas-de-direito-brasileiro-curso-online/318562/area/59. Acesso em: 27 mar. 2019.
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proposta ao debate deveria ter sido estimulada, num modelo aberto e dialégico de gestao
e governanca, 0 que nao ocorreu, muito embora ndo tenha havido vicio sustentavel quanto

a sua validade.

O segundo argumento desfavoravel a norma expde que diversas prescri¢ces nela
insertas sdo desnecessarias. Cita como exemplo o artigo 21, a determinar que “a decisdo
que, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, decretar a invalidacdo de ato,
contrato, ajuste, processo ou norma administrativa devera indicar de modo expresso suas
consequéncias juridicas”.

Nesse diapaséo, assinala a manifestagdo do TCU®, que o artigo 59 da Lei n°
8.666/93, ja prevé as consequéncias do desfazimento contratual.

Aponta, ainda, que os deveres de motivacdo das decisdes também sdo expressos
no Cddigo de Processo Civil e na Lei do Processo Administrativo Federal, sendo que
diversas disposi¢des da entdo proposta normativa ja eram observadas, na préatica, pelo
Tribunal de Contas da Uni&o®°.

Ha que se discordar do argumento, no entanto, eis que a norma, de fato, supre
uma lacuna existente na Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (Decreto-lei
4.657/1942), concebida em uma concepgéo privatista da sociedade e do Direito, conforme
exposto na subsecao 2.1.

A inovacdo teve sua importancia sendo para consolidar em um dnico instrumento
de sobredireito (lex legum) as disposicBes aplicaveis ao ramo do Direito Publico, para
impor a observancia de certos critérios no modo de decidir das esferas controladora,
judicial e administrativa, garantindo certa estabilidade em suas posi¢des, ndo mais fruto
da observancia facultativa e indireta a outras normas.

Contudo, vale lembrar que grande parte das previsdes insertas na LINDB sao
imputadas, também, a Administracdo (esfera administrativa), especialmente aquelas
relativas ao 6nus argumentativo-decisorio, o qual confere certo grau de legitimidade (pelo

discurso argumentativo) a construcdo de decisdes para os desafios da gestdo publica.

8 OLIVEIRA, Odilon Cavallari de. Alteragdes a Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro e
Controle. In: Politica Publica e Controle: um diélogo interdisciplinar em face da Lei n® 13.655/2018, que
alterou a Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 53.

8 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Parecer Juridico da Consultoria do TCU. Disponivel em:
http://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8 A81881F62B15ED20163027FE7A03E
90&inline=1. Acesso em: 05 jun. 2018.
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E este, inclusive, o foco do artigo confeccionado pelo Professor Edilson
Vitorelli®® avaliando que a Lei 13.655/2018 aprofundou a necessidade de fundamentagéo
das decisbes tomadas pelos gestores.

Quanto a terceira premissa, o Tribunal de Contas da Unido relata que ndo séo os
orgdo de controle, o Ministério Publico e o Poder Judiciario os responséveis pela
inseguranca juridica e ineficiéncia administrativa.

Nesse sentido, argumenta Odilon Cavallari de Oliveira, Consultor Juridico do
TCU® que as pesquisas empiricas que fundamentaram o projeto, em verdade, sdo
“analises pontuais e subjetivas sobre decisdes do STF, do CADE e do TCU, nas quais os

autores apenas externaram as suas divergéncias em relacdo as decisdes tomadas por esses

orgaos” 88,

Assinala, ainda, que:

nao houve um unico diagnostico, extraido de pesquisas empiricas que
tenha demonstrado de modo consistente que a causa dessa inseguranca
juridica ou da ineficiéncia (paralisia da Administracdo Publica e
“apagdo das canetas”) seja, de algum modo, a atuagdo dos Tribunais de
Contas, do Ministério Publico ou do Poder Judiciario.

O que houve foi apenas a analise pontual e subjetiva de algumas
decisdes do STF, do CADE e do TCU, o que ¢ absolutamente
insuficiente para respaldar as premissas adotadas pelos autores da Lei
n® 13.655/2018, por dois motivos: primeiro, ainda que ficasse
demonstrado o desacerto das decisdes do STF, do CADE e do TCU, o
que, eventualmente pode ocorrer, em face da inevitavel falibilidade da
justica humana, ndo haveria como se extrair, apenas com base nessa
analise, as premissas que foram adotadas, sob pena de se incorrer em
infundada generalizacdo; segundo, a andlise realizada revela apenas a

8 VITORELLI, Edilson. A Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro e a ampliagdo dos
parametros de controle dos atos administrativos discricionarios: o Direito na era do consequencialismo.
Disponivel em:
https://www.academia.edu/40903200/A_Lei_de_Introducdo_as_Normas_do_Direito_Brasileiro_e_a_amp
liagdo_dos_pardmetros_de_controle_dos_atos_administrativos_discricionarios_o_Direito_na_era_do_con
sequencialismo. Acesso em: 12 jun. 2020.

8 OLIVEIRA, Odilon Cavallari de. Alteragdes a Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro e
Controle. In: Politica Publica e Controle: um didlogo interdisciplinar em face da Lei n® 13.655/2018, que
alterou a Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro. Belo Horizonte: Forum, 2018, p. 32. Ressalte-
se que o capitulo aqui referido guarda extrema correlagdo com o Parecer Preliminar e o Parecer Juridico
emitidos pelo autor, no exercicio da fungdo de Consultor Juridico do Tribunal de Contas da Unido, de modo
gue em algumas oportunidades, fez-se remissdo ao artigo, ao invés dos pareceres, que, atualmente, nao se
encontram mais disponiveis no sitio eletrénico do Tribunal de Contas da Unido. No entanto, ainda podem
ser consultados em: https://cdn.oantagonista.net/uploads/2018/04/PL-7448-2017-Inteiro-teor-Altera-
LINDB-Parecer-Conjur-2018-04-20.pdf e https://www.conjur.com.br/dl/analise-consultoria-juridica-tcu-
lindb.pdf. Acesso em: 23 jun. 2020.

8 OLIVEIRA, Odilon Cavallari de. Alterages a Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro e
Controle. In: Politica Publica e Controle: um diélogo interdisciplinar em face da Lei n® 13.655/2018, que
alterou a Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 32.
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divergéncia e o inconformismo dos autores em relacdo as decisdes
desses 6rgaos.

Portanto, conforme afirmamos anteriormente, as premissas adotadas
pelos autores da Lei n® 13.655/2018 e respectivas causas nao decorrem
de pesquisas empiricas, mas, sim, de uma visdo subjetiva e
particularizada da realidade®.

Odilon® reforca o argumento fazendo referéncia ao filésofo inglés Francis
Bacon que pontua ser a tendéncia do pesquisador interpretar os resultados da pesquisa,
quaisquer que sejam eles, de modo a confirmar a sua teoria; e a Karl Popper (filésofo
austriaco), segundo o qual a solugdo ao problema apontado Bacon, seria submeter a teoria
a testes rigorosos e aceitar os seus resultados, especialmente quando eles refutam a teoria
do pesquisador.

Aponta®, em citagdo a Karl Popper que submeter a teoria empirica ao critério
de falsificabilidade (critério de refutabilidade ou critério de testabilidade - isto é, de dizer
0 modo como sua teoria pode ser refutada ou falseada) é a Unica forma a partir da qual o
pesquisador tera condicGes de afirmar que a sua teoria tem as caracteristicas de uma teoria
empirica.

E acrescenta® que somente se os testes da teoria forem realmente rigorosos, ou
seja, resultarem de tentativas sérias de refutar a teoria, de tentar encontrar falhas, somente
nesses casos, as observacdes e experiéncias podem ser aceitas como apoio a essa teoria.

Para contra-argumentar a ideia de que o controle causa inseguranca e
ineficiéncia, Odilon®® faz referéncia as conclusdes apresentadas pelo TCU no Relatorio
de Politicas e Programas de Governo (RePP), aprovado por meio do Acérddo n°
2.127/2017 — Plenario®, e enviado ao Congresso Nacional para subsidiar a discuss&o do
Projeto de Lei Orcamentaria Anual.

O citado Relatério constatou que ha fortes déficits institucionais de governanga
e de gestdo da Administracdo Publica Federal que produzem ineficiéncias generalizadas
no gasto publico federal, tais como: a) auséncia de plano de longo prazo; b) fragilidades

do Plano Plurianual (PPA); c¢) auséncia generalizada de planos estratégicos institucionais;

8 Ibidem.

% Ibidem.

%1 OLIVEIRA, Odilon Cavallari de. Alteraces a Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro e
Controle. In: Politica Publica e Controle: um diélogo interdisciplinar em face da Lei n® 13.655/2018, que
alterou a Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 32.

% |dem, p. 33.

% |bidem.

% BRASIL. Tribunal de Contas da Uni#o. Tribunal Pleno. Acérdado n. 2.127/2017. Rel. Min. Subst. Marcos
Bemquerer Costa. Julgado em 27.09.2017. DOU de 06.10.2017.
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d) falta de uniformidade e padronizacdo dos planos nacionais e setoriais; e)
impropriedades na Governanga Orcamentaria do pais que comprometem a alocacao
efetiva e eficiente do gasto puablico; f) ineficiéncia dos mecanismos de monitoramento e
avaliacdo governamental e de gestdo de riscos.

Pontuou®, ainda o Acorddo n° 588/2018% — Plenario, que apreciou auditoria
realizada em 581 6rgdos e entidades da Administracdo Publica Federal, com o objetivo
de obter e sistematizar informacGes sobre a situacdo da governanca publica e da gestdo
nas areas de tecnologia da informacdo (TI), contratacGes, pessoal e de resultados
finalisticos.

A auditoria utilizou-se do método de autoavaliacdo para que os préprios gestores
das 581 organizacOes federais selecionadas, dentre elas autarquias, bancos, conselhos
profissionais, estatais, fundacgdes, fundos, instituicdes de ensino, ministérios, tribunais, e
outras, respondessem a quesitos formulados, dos quais, 488 apresentaram respostas
validas.

A pesquisa revelou que 58% das organizacgdes estdo em estagio de capacidade
inicial em governanca e gestdo, 39% em estagio intermediario e apenas 3% em estagio
aprimorado. Isso implica dizer que, segundo a ética dos préprios gestores, apenas 14
organizagOes possuem bons resultados em todas as dimensdes da avaliagéo (Governanca
Corporativa, de Pessoas, de Contratacdes, de TI e de Resultados).

Situacdo semelhante foi diagnosticada pela Confederacdo Nacional da Industria
— CNI — em publicagdo denominada “Infraestrutura: 0 custo do atraso e as reformas
necessarias”®’, referente a pesquisa empirica conduzida por Bent Flyvbjerg, no ano de
2009, e publicada pela Oxford Review of Economic Policy, com o titulo “Survival of the
unfittest: why the worst infrastructure gets built — and what we can do about it”%, em que
foi analisada uma amostra internacional de projetos de infraestrutura que envolveu 258

projetos, em 25 paises, na area de infraestrutura de transportes.

% OLIVEIRA, Odilon Cavallari de. AlteracGes a Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro e
Controle. In: Politica Publica e Controle: um didlogo interdisciplinar em face da Lei n® 13.655/2018, que
alterou a Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 34.

% BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Tribunal Pleno. Acérddo n. 588/2018. Rel. Min. Bruno Dantas.
Julgado em 21.03.2018. DOU de 11.04.2018.

% BRASIL. Confederagdo Nacional da IndUstria. Infraestrutura: o custo do atraso e as reformas necessarias.
Disponivel em:
http://arquivos.portaldaindustria.com.br/app/conteudo_18/2014/05/11/6613/10.Infraestrutura-
ocustodoatrasoeasreformasnecessriasv3.pdf. Acesso em: 20 jun. 2020.

% FLYVBJERG, Bent. Survival of the unfittest: why the worst infrastructure gets built — and what we can
do about it. Oxford Review of Economic Policy, v. 25, n. 3, 2009, p. 344-367. Disponivel em:
https://doi.org/10.1093/oxrep/grp024. Acesso em: 20 jun. 2020.
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Referido estudo identificou diversos problemas de eficiéncia muito comuns a
grande maioria dos paises pesquisados, a saber: i) a Falta de qualificacdo técnica e
experiéncia das equipes envolvidas nos projetos; ii) o Viés otimista na fixagdo de prazos
decorrente da desconsideracdo de dados da realidade; e iii) o Viés politico, do qual
decorre a auséncia de projetos ou a apresentacdo de projetos inconsistentes.

Segundo destaca Odilon®:

Na avaliagdo da Confederacdo Nacional da Industria esses problemas
sdao mais acentuados na realidade brasileira, marcada pela auséncia de
planejamento ou por planejamentos precarios e projetos inconsistentes.
Curiosamente, porém, a Confederagdo Nacional da Industria, que ¢ uma
entidade representativa do empresariado nacional do setor industrial,
nas suas propostas de melhorias do setor de infraestrutura, no que toca
a atuagdo governamental ndo sustentou qualquer restri¢do a atuacio do
TCU nem propos o afrouxamento das regras de responsabilizagdo. Ao
contrario, defendeu que para grandes projetos deveria haver auditoria
prévia daquela Corte de Contas.

O Consultor do TCU lembrou ainda dos casos de sucesso do Tribunal de Contas
da Unido, a exemplo do desbaratamento de esquemas de corrupcdo na Petrobras e
asseverou que desde 2008 o Tribunal ja havia apontado indicios de fraudes na empresa
publica.

Assinalou que em 2009 recomendou ao Congresso Nacional a paralisacdo das
obras da Refinaria Abreu e Lima, em Pernambuco, e da Refinaria Presidente Getulio
Vargas, a Repar, no Parana. Mas, embora o Congresso tenha acolhido essa recomendacgéo
na Lei Orcamentaria, essa matéria foi vetada pelo entdo Presidente da Republica sob o
argumento de que havia apenas um desentendimento técnico entre TCU e Petrobras.

Destacou gue, com a continuacgdo das obras, a Abreu e Lima causou prejuizos de
18 bilhdes de dodlares aos cofres da petroleira, devido a inviabilidade econdémica do
empreendimento. Prejuizos que foram acumulados também na Repar e no Complexo
Petroquimico do Rio de Janeiro, o0 Comperj, todos apontados nos relatérios do TCU que
ajudaram na fundamentacdo das investigacdes da Lava Jato.

Finalizou o Consultor pontuando gque ndo ha duvida de que os 6rgdos de controle
evitam que o agente publico e a iniciativa privada se acomodem em uma zona de conforto

e que isso ndo deve ser entendido como algo ruim. Avalia que certa dose de preocupagéo

% OLIVEIRA, Odilon Cavallari de. Alterages a Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro e
Controle. In: Politica Publica e Controle: um dialogo interdisciplinar em face da Lei n® 13.655/2018, que
alterou a Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 36.
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de todos com o acerto de seus atos revela nada mais do que a deferéncia esperada de todos
para com os valores maiores estampados na nossa Constituicdo Federal. Dessa
circunstancia, no entanto, “ndo nos parece acertado concluir que os érgdos de controle
sdo os responsaveis pela inseguranca juridica, ineficiéncia e paralisia da Administracdo
Publica” 1%, arremata.

Em avaliacdo aos argumentos elencados, assiste razdo a manifestacdo do
Consultor Juridico do Tribunal de Contas da Unido de que néo é o controle que, de modo
direto, acarreta a ineficiéncia administrativa, mas sim a falta de planejamento, gestéo e
governanca no setor publico.

Numa analise relativa aos diversos niveis federativos ¢ facil perceber que bons
gestores, com formacdo adequada as responsabilidades que tém de enfrentar, estdo
presentes, em sua maioria, em cidade maiores, onde os niveis dos servicos ofertados sao
capazes de atrais bons profissionais.

O mesmo néo ocorre com frequéncia fora dos grandes centros urbanos.

Nas cidades menores, ndo € raro se perceber que grande parte das politicas
publicas implementadas decorrem da renovacao de praticas passadas, sob outra roupagem
ou designacao, ou se fundamentam, exclusivamente, num método de tentativa-e-erro.

O planejamento em politicas publicas é, constantemente, negligenciado, e nao
se constréi conhecimento para o futuro, estando cada mandato ou legislatura,
especialmente no &mbito municipal, ensimesmada em seu periodo de duracdo. E o que
aponta a Procuradora do Ministério Publico de Contas Elida Graziane Pinto®}, em mais
um brilhante estudo sobre a implementacgéo de politicas publicas no Brasil.

Em seu ensaio, a autora aborda o baixo nivel de aderéncia dos gestores ao
planejamento, cuja elaboracao a Constituicdo lhes incube. Ela apresenta a dificuldade que
muitos administradores enfrentam na construcdo de metodologias para a implementacao

e avaliacéo das politicas publicas'®2. Em seus termos:

100 OLIVEIRA, Odilon Cavallari de. Alteracdes a Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro e
Controle. In: Politica Publica e Controle: um didlogo interdisciplinar em face da Lei n® 13.655/2018, que
alterou a Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 32.

101 pINTO, Elida Graziane. Ciclo das Politicas Plblicas e Legitimidade Compartilhada das Escolhas . In:
Politica Pablica e Controle: um dialogo interdisciplinar em face da Lei n® 13.655/2018, que alterou a Lei
de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 105-134.

102 ver nesse sentido: MOREIRA FILHO, Gettlio Velasco. A concretizacdo do direito fundamental a
educacdo: uma avaliacdo das politicas publicas em educacdo fundamental nos municipios mato-
grossenses. Dissertacdo de Mestrado. Dissertacdo (Mestrado em Administracdo Publica). Instituto
Brasiliense de Direito Publico, Brasilia, 2019. Disponivel em:
http://dspace.idp.edu.br:8080/xmlui/handle/123456789/2559. Acesso em: 20 jun. 2020. No trabalho, o
objetivo do autor foi construir um indicador de eficiéncia das politicas publicas educacionais de facil
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Nosso déficit consiste na falta de diagnostico topico dos problemas,
para cujo enfrentamento as respostas sejam refletidas e debatidas
socialmente na forma das leis do ciclo or¢amentario.

Todavia, ausentamo-nos de compreender o que ¢ necessario fazer e
delegamos as vinculagdes ex ante, aos controles formais, ao arranjo
federativo que padroniza nacionalmente solugdes a pretexto de reduzir
a complexidade, como se tais caminhos nos conduzissem
automaticamente ao campo do gasto de qualidade.

Ha muita ingenuidade ¢ um tanto de inércia preguicosa nessa nossa
forma cultural de agir: solucdes normativas universais, abstratas e
aprioristicas, se aplicadas sem o devido cuidado da sua
contextualizacdo ¢ reflexdo sobre os cidaddos afetados, produzem
resultados injustos e, paradoxalmente, inefetivos.

Este € o estagio atual do debate sobre o controle da qualidade do gasto
publico no pais: déficit de planejamento suficiente, que, por seu turno,
implica execugdo desidiosa de regras padronizadas, cujo controle
formal encerra esse ciclo pobre de reflexdo sobre onde queremos
chegar.

(..

Desse modo e apenas para fins de paroxismo analitico, o cenario
pode ser reduzido a grosseira simplificacdo, segundo a qual a gestao
publica brasileira atende aos controles formais como se fora o
bastante e oferta a sociedade um manejo de solucoes fundadas na
metodologia primaria da tentativa-e-erro.

Sem incorporagdo de aprendizagem e sem continuidade dos servicos
publicos, vivemos — a cada mudanga de mandatario eleitoral — esforgos
caudalosos de comecar o que ja estava em curso, porque ndo sabemos
fazer corregdes intermediarias e aprimorar planos que alcancem mais
de um mandato eletivo.

Precisamos adotar estratégias de comparacido de indicadores
dentro e fora do pais, atrair licoes de sistemas bem-sucedidos para
replica-las na medida do possivel, bem como depurar praticas de
gestdo reconhecidamente ineptas. Aprender corrigindo,
comparando, enfim, buscando melhor compreender, para s6, entao,
propor solucées mais densas e, por 6bvio, mais atentas a realidade
em que serao aplicadas.

Ora, tentar e errar sucessivas vezes, trafegando de um extremo a outro
no trato do interesse publico € no manejo de recursos sabidamente
escassos ndo é uma questdo com a qual possamos nos acomodar. A
coeréncia e a responsabilidade temporalmente estendidas das politicas
publicas reclamam de nds, ao menos, maior apreco pelo carater
autovinculante do planejamento, pela execucio aderente ao planejado e
pelo controle reflexivo de como superar os erros, para neles ndo
voltarmos a incorrer.

Gasto publico de qualidade, sob esse prisma de analise, significa gasto
bem planejado, cuja execucdo se revele aderente as estimativas de custo
e resultado, sem prejuizo da obediéncia aos demais filtros de
conformidade com o ordenamento. Dito de forma ainda mais direta,
gasto adequado ¢ aquele que é resolutivo em face do problema que lhe
justificou a realizagdo. Mas para sabé-lo resolutivo, o proprio problema
ha de estar bem delineado e suas rotas de enfrentamento deverdo ter

compreensdo a toda a populagdo. No curso do estudo foram avaliadas eficiéncia, eficécia e efetividade das
politicas publicas educacionais de forma a trazer luz sobre o tema, incentivando o controle social.
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sido intensamente analisadas, sob pena de voltarmos ao ciclo vicioso de
ndo termos clareza sobre o que fazer para nao repetirmos os erros do
passado. (Sem grifos no original).

Essa dificuldade em adotar metodologias apropriadas para 0s problemas
diagnosticados, de forma planejada, mediante o estabelecimento de metas e acOes
concretas, com a construcdo e consolidacdo de conhecimento para o futuro, € um
problema que assola a maioria das gestdes, constituindo o maior percalco enfrentado na
eficiéncia da Administracdo Publica.

De outro lado, néo se ignora que o controle desmedido afasta 0 bom gestor, mas
ndo o aventureiro, de modo que a afirmacédo dos autores do projeto que resultou na Lei
13.655/2018 também apresenta certo grau de aderéncia a realidade brasileira.

No entanto, na arena de debates sobre o projeto, mais se viu uma tentativa de
procurar pelo culpado dos problemas administrativos, do que tentar entendé-los na
complexidade que detém, tornando indcuo e circular a discussdo travada.

Se, de um lado, ha necessidade de que a fixacdo das penas tenha aderéncia a
materialidade, relevancia e grau de culpabilidade dos gestores, também a construcéo de
solucBes a baixa capacidade dos agentes publicos de elaborar, implementar e monitorar
os resultados das politicas publicas que estdo incumbidos € latente, e deixou de ser objeto
da Lei 13.655/2018, que, segundo sua ementa, cumpriria a finalidade de conferir
seguranga juridica e eficiéncia na criacdo e na aplicagdo do direito pablico®,

Conquanto parte do problema tenha encontrado na Lei n® 13.655/2018 uma
alternativa, o déficit de planejamento e de execucdo das politicas publicas foi
negligenciado.

E passada a hora de que solucdes aos problemas mais complexos da sociedade
sejam enfrentados a partir de diagndsticos, levantamentos, estudos de casos, construcao
de indicadores, comparacdo com casos de sucessos e outras técnicas que permitam
viabilizar um planejamento sério e prospectivo, vocacionado para atingimento de metas
sérias e predeterminadas.

Essa aderéncia a ciéncia e ao planejamento, as consequéncias decisorias,

inclusive, deve ser buscada pelo Poder Legislativo, em que essa espécie de atuacao

18 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei n° 7.448/2017. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2130119. Acesso em: 05
jun. 2018.
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(mormente em relacdo a medicdo do impacto de suas deliberacbes) € praticamente
inexistente, sendo tomadas medidas com grande impacto sem qualquer avaliagdo séria.
Assim, o argumento dos 6rgdos de controle parece bastante razoavel, muito
embora a atuacdo dessas InstituicGes ndo se revele extreme de erros e desacerto, como,
mais de uma vez, pontuaram os estudos mencionados na sec¢do 2.2, valendo, nesse
sentido, o esforco da Lei n°® 13.655/2018 em apresentar solucdes a essa questdo, ndo
obstante, encare, apenas a parcialidade das variaveis que implicam na ineficiéncia

administrativa.

Outro argumento contrario ao projeto de lei n® 7.448/2017, foi o de que este
apresentava conceitos demasiadamente amplos e abstratos, como “erro grosseiro”,
“orientagdes gerais”, “atos publicos de carater geral”, “jurisprudéncia administrativa
majoritaria”, “pratica administrativa reiterada”, “obstaculos e dificuldades reais”, além
de outras expressdes abertas e lacunosas, “propensas a subjetivismos e, portanto,
passiveis de levar os processos de responsabilizagdo por caminhos insondaveis” 1%,

Em relagdo a esse aspecto, 0os argumentos dos 6rgaos de controle!® é legitimo,
na medida em que a abertura seméantica contradiz o proprio espirito da norma editada.
Contudo, como se pontuou outrora, a previsao de textos de estrutura mais aberta decorre,
como no caso concreto, da complexidade da matéria tratada, de modo que uma atuagdo
restritiva e detalhadora comprometeria a eficacia da propria disciplina.

E salutar que ndo se restrinja de toda e qualquer interpretacio os conceitos
normativos, sob pena de desatualizagdo e cristalizacdo dessas previsdes, pouco adaptavel

e mutavel, salvo por uma nova alteracéo legislativa.

Por fim, como argumentos residuais, o Tribunal de Contas da Unido ainda aponta
dificuldades relacionadas a exigéncia de o julgador considerar em sua decisdo elementos
que ndo constam dos autos do processo (obstaculos e dificuldades reais do gestor); a
inversdo do 6nus da prova, ao exigir dos Tribunais de Contas e do Poder Judiciario que
analisem todas as possiveis alternativas das medidas a serem adotadas; o tratamento

idéntico a atores com distintas funcBGes constitucionais (esferas administrativa,

104 BRASIL. Ministério Publico Federal. Nota Técnica Conjunta n°® 1/2018. Disponivel em:
http://www.mpf.mp.br/pgr/documentos/Oficio_NotaTecnica_130418 PGR00192069 _2018.pdf . Acesso
em: 05 jun. 2018.

105 Também do Ministério Publico e do Poder Judiciario.
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controladora e judicial); o desprestigio a forca normativa dos principios; e a énfase
desproporcional as consequéncias praticas da decisao.

Todos esses argumentos, no entanto, constituem premissas levadas ao limite,
como o fato de que seria impossivel aos 6rgdos de controle avaliar todas as possibilidades
existentes antes de tomar uma decisdo; ou, ainda, que iSSo necessitaria trazer elementos
externos aos autos, quando néo € isso que lei exige.

Assim, basta a conformac&o da leitura dos dispositivos ao sistema legislativo ja
existente e ao préprio texto constitucional para que os argumentos caiam por terra, iSso
porque, os dispositivos criados, quando de sua aplicacdo, ndo podem ser levados ao
extremo de se inviabilizar o controle, a administracédo e a judicatura.

Logo, deve ser conferida uma interpretacdo sistémica e conforme a Constituicdo
da Republica de 1988, limitando-se a aplicacdo das premissas as possibilidades féaticas,
processuais e constitucionais, a luz do principio da razoabilidade e da proporcionalidade,

inclusive.
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3. ANALISE DOS ARTICULADOS

Perpassadas as razdes que motivaram a edi¢do da Lei n° 13.655/2018, assim
como as criticas gerais ao projeto que a antecedeu, resta adentrar a andlise de seus
articulados.

Em sintese, a disciplina juridica retratada na Lei n° 13.655/2018, circunscreve-
se aos seguintes assuntos: a) a vedacdo de utilizacdo de valores juridicos abstratos sem
que se avaliem as consequéncias praticas da decisdo, bem como a obrigacdo de se
demonstrar na motivacgao a necessidade e adequacao da medida (art. 20); b) ao imperativo
de se indicar as consequéncias da invalidacao de ato, contrato, ajuste, processo ou horma
administrativa, apontando as condi¢Ges para sua regularizacéo, se for o caso (art. 21); c)
ao estabelecimento de pardmetros na interpretacdo das normas de gestdo publica,
especialmente, os obstaculos e dificuldades reais do gestor (art. 22); d) a previsdo de
regime de transicdo ou modulacdo de efeitos na mudanca de orientacdo pelo Poder
Publico (art. 23); e) a obrigacdo de que na revisdo dos atos praticados pelos agentes
publicos seja levada em conta a orientacdo vigente na época da préatica do ato (art. 24); f)
a possibilidade da Administracdo celebrar compromisso para eliminar irregularidade,
incerteza juridica ou situacdo contenciosa na aplicacdo do direito pablico (art. 26); g) a
imposicdo de compensacdo por beneficios indevidos ou prejuizos anormais/injustos
resultantes do processo ou da conduta dos envolvidos, em processos administrativos,
controladores ou judiciais (art. 27); h) as regras para responsabilizacdo dos agentes
publicos (art. 28 — com partes do art. 22); i) a realizacdo de consultas publicas por
autoridade administrativa aos interessados na pratica de atos normativos (art. 29); e, j) ao
estimulo a utilizacdo de instrumentos para aumentar a seguranca juridica (art. 30).

Isso posto, passa-se a analise dos novos dispositivos inseridos pela Lei n°
13.655/2015 na Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro — Decreto-Lei n°
4.657/1942.

3.1. Artigo 20

Art. 20 . Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se
decidird com base em valores juridicos abstratos sem que sejam
consideradas as consequéncias praticas da decisdo.

Paragrafo inico. A motiva¢do demonstrara a necessidade e a adequagdo
da medida imposta ou da invalidagdo de ato, contrato, ajuste, processo
ou norma administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas.
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O primeiro artigo inserido na Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro
estampa a necessidade de que decisdes baseadas em valores abstratos avaliem as
consequéncias praticas que dela resultardo, o que se costumou intitular de
consequencialismo decisorio.

O consequencialismo decisorio, em verdade, reflete um 6nus argumentativo a
todo aquele que decide de considerar a realidade que sobre a qual agird sua decisao.

Trata-se de incorporar a decisdo um olhar interdisciplinar que congregue
aspectos sociais, econdmicos, humanisticos e financeiros, tanto quanto possivel. E de se
ressaltar que a ninguém seria exigivel a onisciéncia, de modo que a atividade cognitiva
da autoridade decisoria devera se pautar nas consequéncias razoavelmente expectaveis da
medida tomada.

E o que se reflete, por exemplo, no caso do direito penal, na teoria da causalidade
adequada, para estabelecimento do nexo causal. Pela teoria, ¢ considerada a causa do
resultado apenas as condutas antecedentes reputadas razoavelmente aptas a causar o
evento danoso, sob pena, por exemplo, num homicidio, de que até mesmo o fabricante da
arma utilizada no crime fosse responsabilizado. Evita-se, assim, uma regressao infinita
ao passado para estipular a cadeia de responsabilidade, extraindo-se as circunstancias
razoavelmente expectaveis e aptas a gerar determinada consequéncia, para o
estabelecimento do nexo causal.

O surgimento do dispositivo, conforme apontam Floriano de Azevedo Marques
Neto e Rafael Véras de Freitas!®®, teve por fundamento as pesquisas empiricas referidas
na secao 2.3, em que se observou uma ampliacdo do escopo decisério nas esferas
controladora, administrativa e judicial, a partir de normas e valores abstratos como o
“interesse publico” e a “dignidade da pessoa humana”, sem aderéncia a realidade sobre a

qual se interviria.

Essa avaliacdo das consequéncias das decisdes publicas ja é, ha algum tempo,
defendida por especialistas da Analise Econémica do Direito (AED) como Ronald

16 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: Férum, 2019. p. 21-42.
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Coase'®, Milton Friedman'®® Gary Becker'®, Richard Posner!® (que foi o grande
desenvolvedor dessas ideias na area juridica, escrevendo o primeiro Manual de AED!?),
Guido Calabresi'!? e Douglass North!'3, por exemplo.

Nas palavras de Ivo Gico Jinior!4:

O direito ¢, de uma perspectiva mais objetiva, a arte de regular o
comportamento humano. A economia, por sua vez, ¢ a ciéncia que
estuda como o ser humano toma decisdes e se comporta em um mundo
de recursos escassos e suas consequéncias. A Analise Econdmica do
Direito, portanto, ¢ o campo do conhecimento humano que tem por
objetivo empregar os variados ferramentais tedricos e empiricos
econdmicos ¢ das ciéncias afins para expandir a compreensdo e o
alcance do direito e aperfeicoar o desenvolvimento, a aplicagdo e a
avaliagdo de normas juridicas, principalmente com relacdo as suas
consequéncias. [...] o direito ndo possui uma teoria sobre o
comportamento humano. E exatamente nesse sentido que a Analise
Econdmica do Direito — AED ¢ mais ttil ao direito, na medida em que
oferece um instrumental teérico maduro que auxilia a compreensdo dos
fatos sociais e, principalmente, como os agentes sociais responderao a
potenciais alteragdes em suas estruturas de incentivos.

E essa perspectiva consequencialista que o diploma busca inserir na realidade
brasileira, diante de situagdes corriqueiras nas quais os impactos das decisoes
administrativas, controladoras e judiciais, ndo raras vezes, deixam de ser sopesados.

Os casos mais emblematicos dessas situacdes sdo os bloqueios judiciais em
contas do Estado em razdo de liminares concedidas nas ag¢des judiciais relativas as

prestagdoes de saude. A experiéncia demonstrou que, além de fraudes em diversas

107 0 inglés Ronald Coase foi o idealizador do Teorema de Coase e, por isso, vencedor do prémio Nobel de
Economia em 1991. Em seu teorema, Coase (1960) avalia e explica razdes da origem e do crescimento das
firmas, bem como questdes ligadas aos direitos de propriedade, externalidades, intervencao judiciaria nos
negocios e sobre custos de transacdo. COASE, Ronald. O problema do custo social. Journal of law and
economics, 1960.

108 Estudioso da escola de Chicago, criticava a regulacdo do mercado feita pelo Estado e defendia a
liberdade da livre iniciativa. FRIEDMAN, Andrew. Beyond Cherry-picking: selection criteria for the use
of foreign law in domestic constitutional jurisprudence. Suffolk UL Rev., v. 44, p. 873, 2011.

109 pensador da escola de Chicago, de matizes liberais, critico do excesso regulatério no mercado.

110 Um dos maiores nomes e expoentes da teoria da Analise Econémica do Direito na atualidade. Cf.
POSNER, Richard A. Reflections on judging. Harvard University Press, 2013. POSNER, Richard A.
Economic analysis of law. Wolters kluwer law & business, 2014.

11 O livro citado foi intitulado “Economic analysis of law” (2014) e publicado originalmente em 1972.
Posner aplicou, nesse manual, a teoria do Law and Economics aos direitos: concorrencial, da propriedade
intelectual, dos contratos e do processo. Essa foi uma obra que institucionalizou o Law and
Economics como matéria.

112 Cf. CALABRESI, Guido; MELAMED, A. Douglas. Property rules, liability rules, and inalienability:
one view of the cathedral. 1972.

113 NORTH, Douglass C. Instituicdes, mudanca institucional e desempenho. Traducdo de Alexandre
Morales. Séo Paulo: trés estrelas, 2018.

114 G]CO JUNIOR, Ivo T. Metodologia e epistemologia da analise econémica do direito. EALR, V. 1, n°
1, p. 7-33, Jan-Jun, 2010.
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situagdes'™®, os bloqueios, muitas vezes superiores aos valores que efetivamente se faziam
necessarios, acarretavam a canalizagdo de recursos a casos particulares, em detrimento
do interesse coletivo, desestruturando as agdes de satude ja deficitarias que se dirigem a
toda a sociedade.

Embora seja caso de dificil ponderagao, no qual estdo em jogo valores muito
caros, como a vida, a saude e a integridade fisica, identificou-se na atuagdo judicial um
gargalo nas politicas publicas, desviando recursos de interesse geral para casos concretos,

o que retroalimenta os problemas estruturais do Sistema Unico de Satde!*®.

O comando aqui estampado, como bem aponta o Professor Edilson Vitorelli*!’
nao se dirige unicamente ao controle externo e judicial, mas, também, a prépria atividade
administrativa (esfera administrativa), reforcando a necessidade de fundamentagdo de
toda e qualquer decisdo adotada na gestdo dos bens e interesses publicos.

Assim, se, de um lado, o controle necessita ponderar a consequéncia de suas
decisdes, 0 mesmo ocorrera na adogdo das escolhas publicas diuturnamente realizadas
pela Administragao.

Por sua vez, o paradgrafo inico do artigo 20 traz a premissa de que a motivacao
dos atos adotados nas trés esferas (controladora, administrativa e judicial) demonstre, na
invalidagdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, a
proporcionalidade, necessidade e adequacao das medidas adotadas, inclusive, em relagao
a alternativas mais viaveis.

O seguinte exemplo dado por Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Véras
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de Freitas™° ilustra a aplicacao do dispositivo:

Cogite-se da hipotese em que uma autoridade sanitaria imponha a
sangdo administrativa de interdicdo de um estabelecimento, ao
argumento de que o empresario ndo teria observado as ‘“normas
sanitarias”. Nessa hipotese, o dispositivo comentado e o seu paragrafo

115 BRASIL. Federagdo Nacional de Salde Suplementar. Fantastico revela fraude na satde envolvendo
médicos e empresas de proteses. Disponivel em: http://fenasaude.org.br/noticias/fantastico-revela-fraude-
na-saude-envolvendo-medicos-e-pmpresas-de-proteses.html. Acesso em: 21 jun. 2020.

1186 TRAVASSOS, Denise Vieira; et. al. Judicializacdo da Salde: um estudo de caso de trés tribunais
brasileiros. Disponivel em: https://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S1413-
81232013001100031. Acesso em: 20 jun. 2020.

17 VITORELLI, Edilson. A Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro e a ampliagdo dos
parametros de controle dos atos administrativos discricionarios: o Direito na era do consequencialismo.
Disponivel em:
https://www.academia.edu/40903200/A_Lei_de_Introducdo_as_Normas_do_Direito_Brasileiro_e_a_amp
liagdo_dos_pardmetros_de_controle_dos_atos_administrativos_discricionarios_o_Direito_na_era_do_con
sequencialismo. Acesso em: 12 jun. 2020.

118 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: Férum, 2019. p. 42.
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unico impde que o decisor: (i) especifique quais normas restaram
violadas na situacao concreta; (ii) demostre se, considerando a violagao
em concreto, tal penalidade foi a mais adequada a tutelar o bem juridico
protegido (a ordem sanitaria); (iii) comprove que se mostrou a menos
intrusiva ao administrado, considerando que poderiam ter sido
aplicadas penalidades mais brandas (como uma multa, ou uma
adverténcia); e (iv) explicite se ela produzira os menores efeitos
sistémicos, considerando um andlise de custo-beneficio). Diante de
todo o exposto, temos que o art. 20 se configura como um dispositivo
que visa a estabilizar e a conferir exequibilidade as decisdes do
controlador. E, de outro bordo, estabelecer parametros a partir dos quais
tais decisdes poderdo ser controladas.

Em igual sentido, Edilson Vitorelli'*®:

Se ¢ verdade que o consequencialismo da LINDB ¢ pluralista, € preciso
delinear um guia pratico para a atividade de motivagdo do
administrador, a fim de que ele consiga se desincumbir desse complexo
mister e, a0 mesmo tempo, cumprir aquilo que a lei lhe exige. Embora
a LINDB nao deixe muitas pistas sobre como isso poderia ser feito, ¢
possivel sugerir que o administrador deveria levar em conta
consequéncias praticas em termos, pelo menos:

1) Microconsequéncias: relativas as pessoas imediatamente
destinatarias da decisdo; 2) Macroconsequéncias: relativas ao grupo
social que serd impactado pela adocdo da medida, sem ser dela
destinatario. Isso inclui as pessoas que sao excluidas da politica ptiblica
e aquelas que arcam com os custos da sua implementagdo; 3)
Distribuig@o temporal: consequéncias de curto, médio e longo prazo, na
medida em que forem previsiveis, ou seja, que, “no exercicio diligente
de sua atuagdo, consiga vislumbrar diante dos fatos e fundamentos de
mérito e juridicos”, como pontuou o art. 3°, §2°, do Decreto 9.830/2019;
4) Maximizagdo do bem-estar a luz das alternativas: maneira pela qual
0 ato promove o bem-estar do grupo social e dos individuos afetados,
em comparagdo com outros atos que poderiam ser praticados; 5)
Representatividade: em que medida aquele ato ¢ desejado pelo grupo
social por ele afetado; 6) Distribuicdo social: reparticdo das
consequéncias sobre os grupos sociais afetados pela decisdo, com
especial atencdo para os grupos vulneraveis; 7) Economicidade:
ponderacdo acerca das consequéncias econdmicas da ado¢ao ou ndo
adocdo da decisdo, em face das alternativas disponiveis e dos direitos
materiais (sobretudo, aqueles que t€m status constitucional) do grupo
social afetado pelo ato, bem como do orcamento disponivel para
aplicacdo.

Essas sete esferas de consequéncias parecem compor um esquema
compativel com uma interpretagdo da LINDB, a luz das disposigdes
constitucionais. Um esquema, reconheca-se, razoavelmente complexo.
No entanto, é preciso ponderar que essas questdes sdo facilmente

119 VITORELLI, Edilson. A Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro e a ampliacdo dos
parametros de controle dos atos administrativos discricionérios: o Direito na era do consequencialismo.
Disponivel em:
https://www.academia.edu/40903200/A_Lei_de_Introducdo_as_Normas_do_Direito_Brasileiro_e_a_amp
liagdo_dos_pardmetros_de_controle_dos_atos_administrativos_discricionarios_o_Direito_na_era_do_con
sequencialismo. Acesso em: 12 jun. 2020.
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motivaveis e verificaveis na maioria dos atos administrativos. De modo
geral, os critérios para a concretiza¢do de valores abstratos sdo claros,
de modo que ndo trarda maiores dificuldades de motivag@o. Imagine-se,
por exemplo, a escolha em aplicar mais recursos em educag@o basica
do que aqueles legalmente determinados. Seguindo o guia acima,
temos:

1) Microconsequéncias: os alunos das escolas sdo beneficiados; 2)
Macroconsequéncias: a sociedade ¢ beneficiada pela melhoria dos
indicadores educacionais e da qualificagdo dos individuos; 3)
Distribuig@o temporal: no curto, médio e longo prazo, os investimentos
em educacdo sdo benéficos para os individuos diretamente afetados e
para a sociedade; 4) Maximizacdo do bem-estar a luz das alternativas:
a educagdo promove o bem-estar da sociedade, pela melhoria da sua
qualifica¢do, que traz ganhos de rendimento, de sociabilidade, de
consciéncia politica, de saude, de reducao da criminalidade. Nao ha
boas alternativas para a producdo desse resultado; 5)
Representatividade: educagdo ¢ uma das maiores demandas da
sociedade brasileira; 6) Distribui¢do social: o investimento em
educacdo publica beneficia, de modo direto, sobretudo os mais pobres;
7) Economicidade: o custo da educagdo é comparativamente baixo, em
relacdo a outras politicas publicas.

Por fim, convém observar que, dando concretude a diversas disposi¢des da Lei
n° 13.655/2018, foi editado na Administragio Publica Federal o Decreto n° 9.830/2019%2°.

No caso particular, o capitulo II do referido decreto dirige-se com precisdo a
motivacao das decisdes administrativas, dispondo que a deliberagao sera motivada com a
contextualiza¢do dos fatos e com a indicagdo dos fundamentos de mérito e juridicos (art.
2°); apresentard a congruéncia entre as normas € os fatos que a embasaram, de forma
argumentativa (art. 2°, §1°); indicara as normas, a interpretacao juridica, a jurisprudéncia
ou a doutrina que a embasaram (art. 2°, §2°); e, quando se basear em valores juridicos
abstratos, as consequéncias praticas da decisdo (art. 3°).

Assinala, ainda, que na indicacdao das consequéncias praticas da deliberagdo, o
decisor apresentard apenas aquelas consequéncias praticas que, no exercicio diligente de
sua atuagdo, consiga vislumbrar diante dos fatos e fundamentos de mérito e juridicos
(art. 3° §2°) e que a motivagdo evidenciard a necessidade e a adequac¢do da medida
imposta, inclusive consideradas as possiveis alternativas e os critérios de adequagao,
proporcionalidade e de razoabilidade.

Conquanto a previsdo seja vinculante apenas a administracdo publica federal,
seu espirito deve nortear a aplicagdo da Lei n® 13.655/2018 nos demais entes e poderes

da federacao.

120 BRASIL. Decreto n° 9830, de 10 de junho de 2019. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2019/decreto/D9830.htm. Acesso em: 22 jun. 2020.
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3.2. Artigo 21

Art. 21. A decis@o que, nas esferas administrativa, controladora ou
judicial, decretar a invalida¢do de ato, contrato, ajuste, processo ou
norma administrativa devera indicar de modo expresso suas
consequéncias juridicas e administrativas.

Paragrafo tinico. A decisdo a que se refere o caput deste artigo devera,
quando for o caso, indicar as condi¢des para que a regularizacao ocorra
de modo proporcional e equanime e sem prejuizo aos interesses gerais,
ndo se podendo impor aos sujeitos atingidos 6nus ou perdas que, em
funcdo das peculiaridades do caso, sejam anormais ou excessivos.

O art. 21, por sua vez, visa conferir uma racionalidade aos processos
administrativos invalidadores. Em termos gerais, impde que sejam consideradas as
consequéncias subsequentes da decisdo de invalidacao.

Como apontam Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Véras de Freitas??,
duas sdo as diferencgas de abrangéncia do artigo em comparagdo ao anterior. A primeira,
de que o art. 21 ndo se aplica apenas as decisdes tomadas com base em valores abstratos,
mas a qualquer decisdo, mesmo as fundamentadas em expressa disposi¢do contida em
norma. A segunda, de que, enquanto o art. 20 se aplica a qualquer decisdo, com quaisquer
efeitos, a norma contida no art. 21 cinge-se as decisdes que invalidam ato, contrato,
processo ou norma. Portanto, seu campo de aplica¢do ¢ a dos atos invalidadores, sejam
eles baseados ou ndo em principios (como o interesse publico).

Quanto a seu contetido, a norma, tal qual o artigo antecedente, estabelece a
necessidade de que sejam indicados, de modo expresso, as consequéncias juridicas e
administrativas da decisao.

Essa previsdo, materializa, novamente, a aderéncia das esferas judiciaria,
controladora e administrativa ao consequencialismo decisorio.

Seu paréagrafo unico, de outro lado, prevé a necessidade de que, se houver a
possibilidade de correcdo e convalidagdo do ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa, que esta seja indicada, observando a necessidade de que essa corregado se
dé de forma proporcional e equanime.

Veda-se, ainda, que essa regularizagdo implique prejuizo aos interesses gerais,

ou imponha 6nus ou perdas anormais ou excessivos aos sujeitos atingidos.

21 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: Férum, 2019. p. 43.
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Nesse sentido, Diogo Werneck Arguelles e Fernando Leal*““, inspirados pelas

ligoes de Richard Posner, asseveram que “o juiz pragmatico ndo adotard a decisdo com
melhores consequéncias imediatas sempre que essa postura ndo implicar as melhores
consequéncias sistémicas, isto €, para o sistema judicial como um todo no longo prazo”.

Essa preocupagdo revela, justamente, a necessidade de vinculagdo a realidade
concreta, evitando prejuizos ou ganhos em excesso.

Sobre o tema, Floriano e Rafael*?® acrescentam:

E que ndo se cogita mais que as normas juridicas sejam consideradas
como um fator exdgeno ao sistema econdémico. Muito ao contrario, cada
vez mais, 0s agentes econdmicos passam a comparar 0s custos e
beneficios, antes de tomar uma decisdo — seja ela econdmica, social ou
institucional. Para além de fazer justica, as normas juridicas devem ter
um viés de otimizag@o (sob um critério de utilidade) da reparticdo de
recursos escassos, o que legitima a sua interpretacao a luz de critérios
consequencialistas atrelados a eficiéncia e a racionalidade. Trata-se de
uma concep¢ao ja bem desenvolvida nos paises que possuem sistemas
juridicos regidos pela common law, denominada Analise Econdmica do
Direito (Law and Economics). Cuida-se de uma andlise
consequencialista, na medida em que ela leva em consideracdo as
consequéncias futuras (em termos probabilisticos), com um viés
prospectivo. Mais especificamente, ela tem por objetivo racionalizar as
escolhas dos agentes para que sejam tomadas decisoes que produzam
eficiéncia. Todo esse ferramental vem, cada vez mais, sendo objeto de
estudos doutrinarios no Brasil.

Nesse quadrante, o sistema legal exerceria o relevante papel
fundamental em relacdo aos custos de transagao, facilitando a dindmica
mercadologica entre desconhecidos, permitindo a elaboragdo de
contratos mais simples e fornecendo mecanismos que garantam seu
cumprimento. Nesse sentido, Armando Castelar Pinheiro leciona que
“quando a norma ¢ clara, certa, previsivel e calculavel, ela completa os
contratos, na medida em que determina como proceder em diversas
situagdes”. E disso que se cogita, por intermédio do dispositivo que ora
se comenta. Impor um racional ao processo administrativo invalidador,
que ndo incremente os custos de transagdo das relagdes travadas com o
Poder Publico — ou, a0 menos, que tais custos sejam avaliados antes da
prolagdo de invalidagdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa.

Por fim, o Decreto n° 9.830/2019'?* também apresentou disposicdes

complementares aplicaveis ao artigo 21.

122 ARGUELLES, Diego Werneck; LEAL, Fernando. Pragmatismo como [meta] teoria normativa da
decisdo judicial: caracterizagdo, estratégias e implica¢fes. In: SARMENTO, Daniel (Org.). Filosofia e
teoria constitucional contemporénea. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009, p. 187.

12 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. 46-47.

124 BRASIL. Decreto n° 9830, de 10 de junho de 2019. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2019/decreto/D9830.htm. Acesso em: 22 jun. 2020.
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As mais importantes delas dizem respeito a previsao da modulagao de efeitos da

decisdo invalidadora (por meio da restri¢do dos efeitos da declaragdo de invalidacdo ou

do adiamento de inicio de sua eficacia), buscando a mitigacao dos 6nus ou das perdas dos

administrados ou da administragao publica que sejam anormais ou excessivos em fungao

das peculiaridades do caso concreto.

3.3. Artigo 22

Art. 22. Na interpretacdo de normas sobre gestdo publica, serdo
considerados os obsticulos e as dificuldades reais do gestor e as
exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos
dos administrados.

§ 1° Em decisdo 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 a¢do do agente.

§ 2° Na aplicagdo de sangdes, serdo consideradas a natureza e a
gravidade da infracdo cometida, os danos que dela provierem para a
administrag@o publica, as circunstancias agravantes ou atenuantes ¢ 0s
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.

O artigo 22 e seus paragrafos, por sua vez, revelam o esfor¢o da Lei em consagrar

o pragmatismo decisorio e a necessidade de individualizagdo da pena no ambito do direito

sancionatdrio (civil e administrativo).

Conforme descrevem Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Véras de

Freitas:

(...) o exercicio do controle deve ser orientado, por solugdes
pragmaticas, predicadoras da avaliacdo do contexto no qual a conduta
examinada foi praticada — o que impde a interpretagdo conjunta do
dispositivo comentado com o art. 21 da propria Lei n® 13.655/2018 (que
introjeta o consequencialismo juridico no processo invalidador).

()

O caput do art. 22 impde um parametro concreto para a avaliagdo de
condutas de modo que o controlador, na avaliagdo de uma conduta e de
sua adstri¢do ao direito ndo se limite a interpretar a norma a partir de
seus parametros semanticos ¢ de valores pessoais e nos quadrantes
dednticos abstratos, mas considerando o contexto fatico em que a
conduta foi ou teria que ser praticada e os quadrantes mais amplos das
politicas publicas (o que envolve ndo sé o dever de atender as demandas
da sociedade, mas os instrumentos disponiveis ¢ a realidade
orcamentdria). Dois exemplos podem ilustrar bem a necessidade de
concretizagdo desse dever. Primeiro, em que pesem as exigéncias
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formais constantes do art. 26 da Lei n° 8.666/93, eventual desatencdo
aqueles procedimentos deve ser analisada cum grano salis em
contratagdes diretas admitidas em situagdo de urgéncia ditada por
situagdo fatica efetivamente emergencial. Segundo, o ndo provimento
de um servigo publico, por exemplo, a destinacdo de vagas em escolas
com classes segregadas para criangas com necessidades especiais deve
ser relativizada como falta de servico se analisada a negativa no
contexto de uma politica publica bem definida e divulgada que defina
que criangas com tais necessidades devem ser acolhidas em escolas e
classes nao segregadas, com supedaneo na avaliagdo técnica de que o
desenvolvimento da crianca pode ser melhor nessa opcao pedagogica.
Nesse caso, tomada nos parametros da politica publica, a aparente falta
do servigo toma contornos de decisdo técnica com a qual se pode ou
ndo concordar, mas nunca censurar como ilicita.

O dispositivo objetivou conferir um viés realista ao direito sancionador, a partir
da consideragdo dos obstaculos, dificuldades reais e das exigéncias de politicas publicas
a cargo do gestor.

O preceito busca que em sua cogni¢do o decisor se substitua ao controlado, antes
de promover a avaliagdo de conduta posta e fixar-lhe eventual pena. Esse racional realista
podera produzir externalidades positivas, desencadeando, por exemplo, a redugdo do
numero de processos sancionadores insubsistentes, assim como coibir o exercicio abusivo
do direito persecutdrio estatal (administrativo e judicial).

Enquanto o caput do artigo menciona que esse viés pragmatico-realista serd
adotado na interpretacdo das normas de direito publico, seu paragrafo primeiro deixa claro
que o proprio processo sancionador devera pautar-se por esses vetores, representados, in
casu pelas observancias as “circunstancias praticas” que envolvam a conduta avaliada.

Por fim, os paragrafos segundo e terceiro estabelecem os pardmetros a serem
considerados na aplicacao de sangdes aos responsaveis, a saber: a) a natureza e gravidade
da infracdo cometida; b) os danos causados a Administra¢ao Publica; c) as agravantes do
caso concreto; d) suas atenuantes; €) os antecedentes do agente; e, f) as sangdes de mesma
natureza e relativas ao mesmo fato e ja aplicadas em outras esferas.

Esse dispositivo visa adequar a sangao imposta a gravidade do ilicito, guardando
certa sintonia com as criticas apontadas por Daniel Goldberg!?, esmiugadas no item 2.3.

Por fim, o Decreto n° 9.830/2019'?°, em relagdo a este dispositivo, pouco

15 GOLDBERG, Daniel. Apagdo da caneta faz vitimas todos os dias no Brasil. Disponivel em:
https://exame.com/exame-in/apagao-da-caneta-faz-vitimas-todos-os-dias-no-brasil/. Acesso em: 19 jun.
2020.

126 BRASIL. Decreto n° 9.830, de 10 de junho de 2019. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2019/decreto/D9830.htm. Acesso em: 22 jun. 2020.
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acrescenta, havendo, tdo somente, a imposi¢do em seu artigo 16 de que a decisdo que
impuser sanc¢ao ao agente publico considere o nexo de causalidade (que ja era requisito
para a responsabilizagdo) e a culpabilidade do agente (que ndo encontra definicdo ou

parametros no proprio decreto).

3.4. Artigo 23

Art. 23. A decisdo administrativa, controladora ou judicial que
estabelecer interpretacdo ou orientagdo nova sobre norma de contetudo
indeterminado, impondo novo dever ou novo condicionamento de
direito, devera prever regime de transi¢cdo 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.

Paragrafo unico. Swegnaeé%&aﬁﬁeae—qﬂaﬁde—&pheweknes—temees

O regime de transicio. E esse o contetdo do artigo 23 da LINDB, sendo o direito
brasileiro abundante de exemplos nos quais as novas interpretagdes impdem o
estabelecimento de um regime de transigao.

E o que prescreve, por exemplo, o disposto no art. 27 da Lei n°® 9.868/1999, o
artigo 927, §3° do Codigo de Processo Civil Brasileiro, o regime transitdrio tributario da
Lein® 11.638/2007, entre outros.

O STF e o préprio TCU, em diversos precedentes, vém estabelecendo, a bem da
seguranca juridica, regimes de transi¢do para dar conta dos efeitos que poderdo ser
produzidos pelas suas mudancgas de posicionamento. Foi assim no julgamento do MI n°
670", do RE n° 597.994/PA'®, ¢ da Decisdo n° 481/1997-TCU*#.

Essa ¢ a ratio consagrada no art. 23 da Lei n® 13.665/2018: o estabelecimento de

regimes de transicdo quando houver mudangas na intepretacdo ou em regramentos,

previstos nas searas administrativa, controladora ou judicial.

127 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Injungdo n° 670. Tribunal Pleno. Relator(a): Min.
Mauricio Corréa, Relator(a) para o Acdrdao: Min. Gilmar Mendes, julgado em 25.10.2007.

128 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 597.994. Tribunal Pleno. Rel. Min.
Luiz Fux, julgado em 25.08.2017.

128 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n. 481/1997 — Plenario. Rel. Min. Paulo Affonso
Martins de Oliveira, data da sesséo: 06.08.1997.
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Nesse sentido, de acordo Juliana Bonacorsi de Palma'®, a partir da vigéncia no
novel dispositivo, “a mesma logica na vacatio legis, também presente entre 0s
regulamentos, serd aplicada a decisdes que estabelecam novas interpretacdes ou
orientagdes que afetem direitos ou criem condicionamentos simplesmente porque tém
estrutura normativa”. E conclui “na medida em que consequéncias de responsabilizagao
podem se suceder pela inobservancia desses novos entendimentos, o regime de transi¢ao
mostra-se fundamental para que o destinatdrio promova o necessario para com eles
cumprir”.

O paragrafo tnico da norma, por sua vez, foi vetado pelo Presidente da
Republica, que vislumbrou, a exemplo do que argumentaram os 6rgaos de controle, a
possibilidade de insegurancga juridica diante da consagragdo de um direito subjetivo a
negociacao de um regime de transi¢do quanto este ndo estiver previamente estabelecido.

Ademais, o Decreto n° 9.830/2019%, acresce ao dispositivo, na administragao
federal, a necessidade de que a fundamentagdo do regime de transi¢do se dé de forma
motivada, observando-se os requisitos assinalados no capitulo II, do decreto, comentados

nos artigos 20 e 21, acima.

3.5. Artigo 24

Art. 24. A revisdo, nas esferas administrativa, controladora ou judicial,
quanto a validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa cuja producédo ja se houver completado levara em conta
as orientacdes gerais da época, sendo vedado que, com base em
mudanga posterior de orientagdo geral, se declarem invalidas situagdes
plenamente constituidas.

Paragrafo unico. Consideram-se orientagdes gerais as interpretagoes e
especificagdes contidas em atos publicos de carater geral ou em
jurisprudéncia judicial ou administrativa majoritdria, e ainda as
adotadas por pratica administrativa reiterada e de amplo conhecimento
publico.

132

De outra banda, a doutrina especializada™“ reconhece no artigo 24 a conferéncia

de certo efeito normativo as interpretacdes emanadas das entidades publicas, de modo

10 PALMA, Juliana Bonacorsi de. A proposta de lei da seguranca juridica na gestdo e do controle plblicos
e as pesquisas académicas. Disponivel em: http://www.sbdp.org.br/wp/wp-
content/uploads/2019/06/LINDB.pdf. Acesso em: 16 jun. 2020.

181 BRASIL. Decreto n° 9830, de 10 de junho de 2019. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2019-2022/2019/decreto/D9830.htm. Acesso em: 22 jun. 2020.
122 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. p. 89-95.
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que essas interpretacdes devem respeitar os atos juridicos perfectibilizados.

Consagra-se nesta previsdo o respeito a seguranga juridica, a partir de dois
vieses, caros ao Estado de Direito: o da estabilidade e da previsibilidade.

Para Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Véras de Freitas!®, o
dispositivo objetiva interditar que o processo invalidador se arvore na retroatividade das
interpretagdes emanadas pelos Poderes Publicos, imputando efeitos deletérios aos atos ja
consolidados, ao alvedrio de interpretacdes cambiantes.

Assinalam os autores que:

De acordo a jurisprudéncia do STF, as leis ordinarias e as normas
constitucionais podem apresentar trés graus distintos de retroatividade,
a saber: maxima, média e minima.’® A retroatividade méaxima —
também chamada restitutoria — se d4 quando a lei nova retroage para
atingir os atos ou fatos ja consumados; isto €, aqueles protegidos pelo
direito adquirido, ato juridico perfeito ou até mesmo a coisa julgada. A
retroatividade média, por sua vez, se opera quando a nova lei, sem
alcangar os atos ou fatos anteriores, atinge os seus efeitos ainda
pendentes. Por fim, a retroatividade minima — também chamada de
temperada ou de mitigada — se verifica quando a novel legislacdo incide
imediatamente sobre os efeitos futuros dos atos ou fatos pretéritos.
Portanto, nos quadrantes da jurisprudéncia do STF, ndo se afigura
constitucional nem mesmo o diploma normativo que produza efeitos
atrelados a retroatividade minima.**® Ora, se a lei editada pelo
parlamento se submete ao limite da irretroatividade, assim, também,
deve se passar com as interpretagdes proferidas por entidades publicas.

De mais a mais, Luciano Ferraz'*® aponta que duas das principais diretrizes
impostas ao Poder Publico, com o desiderato de proteger a esfera juridica dos
administrados, em face dos efeitos produzidos pela retroatividade dos atos estatais, sao,
justamente: (i) a irretroatividade das leis e demais atos estatais, bem assim de
interpretacdes ja realizadas pelos 6rgdos administrativos e judiciais acerca da legislagao
aplicavel; e (ii) o dever de o Estado dispor sobre regras transitorias em razao de alteracdes

abruptas de regimes juridicos setoriais (v.g., ordem econdmica, exercicio profissional,

133 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. p. 89-95.

134 Cf.: MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Gustavo Gonet. Curso de
Direito Constitucional. 2. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2008, p. 473. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acéo
Declaratdria de Inconstitucionalidade n® 493. Rel. Ministro Moreia Alves. Tribunal Pleno. Julgamento:
25.06.1992. No mesmo sentido: . BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n°
362.584/DF. Rel. Ministra Ellen Gracie. Primeira Turma. Julgamento: 02.12.2002.

135 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Declaratdria de Inconstitucionalidade n° 493. Rel. Ministro
Moreia Alves. Tribunal Pleno. Julgamento: 25.06.1992. DJ 01.07.1992. No mesmo sentido: RE n°
362.584/DF. Rel. Ministra Ellen Gracie. Primeira Turma. Julgamento: 02.12.2002.

1% FERRAZ, Luciano. Seguranca juridica positivada: interpretacdo, decadéncia e prescritibilidade.
Revista Brasileira de Direito Publico — RBDP, Belo Horizonte, ano 8, n. 30, p. 19-42, jul./set. 2010.
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servidores publicos).

E esse primeiro dever assinalado pelo jurista que se encontra plasmado no artigo
24 da Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro o qual, em verdade, ndo veicula
completa inovagao juridica, havendo semelhantes disposi¢des no art. 2°, paragrafo tinico,
X111, da Lei n° 9.784/1999%%7 ¢ nos artigos 100*3 e 146'% do Codigo Tributario Nacional.

A regra em debate privilegia o mandamento constitucional insculpido no artigo
5°, inciso XXXVI, segundo o qual a lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico
perfeito e a coisa julgada.

Trata-se de consagrar uma das faces do principio da boa-fé objetiva,
materializada na vedacdo ao comportamento contraditério por parte da Administragdo
(non procedit venire contra factum proprium).

Juliana Bonacorsi de Palma®*’ ao comentar a referida previsao normativa pontua
que:

O art. 24 (...) se baseia em tradicionalissimo brocardo juridico de direito
intertemporal: tempus regit actum. O arcabougo normativo ¢ dindmico,
de continua construgdo, e responde a contingéncias de época. Sobre um
mesmo fato pode incidir um conjunto de preceitos e orientagdes gerais
em um momento inicial (t0) e outro conjunto marcadamente distinto em
momento posterior (t1). E esperado que as normas juridicas e as
orientagdes mudem no transcurso de tempo, pois isso ¢ um reflexo
direto do maior fluxo de informacgBes disponiveis, da experiéncia
acumulada a partir de casos concretos e das caracteristicas conjunturais
da época. O [artigo] versa exatamente sobre um ato perfeito, valido e
eficaz praticado no momento inicial (t0). Poderia ele ser controlado em

momento posterior (t1) considerando as novas normas e orientagdes
gue sobrevieram, produzindo efeitos ex tunc? E isso 0 que esta em

187 Art. 2° A Administragdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade,
motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditorio, seguranca juridica,
interesse publico e eficiéncia.

Paragrafo Unico. Nos processos administrativos serdo observados, entre outros, os critérios de:

()

XII - interpretagdo da norma administrativa da forma que melhor garanta o atendimento do fim puablico a
que se dirige, vedada aplicacéo retroativa de nova interpretacéo.

138 Art. 100. Sdo normas complementares das leis, dos tratados e das convengdes internacionais e dos
decretos:

()

111 - as préaticas reiteradamente observadas pelas autoridades administrativas;

(...)

Paragrafo Gnico. A observancia das normas referidas neste artigo exclui a imposi¢do de penalidades, a
cobranca de juros de mora e a atualizagdo do valor monetério da base de calculo do tributo

139 Art. 146. A modificacdo introduzida, de oficio ou em conseqliéncia de decisdo administrativa ou judicial,
nos critérios juridicos adotados pela autoridade administrativa no exercicio do langamento somente pode
ser efetivada, em relagdo a um mesmo sujeito passivo, quanto a fato gerador ocorrido posteriormente a sua
introducéo.

140 pPALMA, Juliana Bonacorsi de. A proposta de lei da seguranca juridica na gestdo e do controle plblicos
e as pesquisas académicas. Disponivel em: http://www.sbdp.org.br/wp/wp-
content/uploads/2019/06/LINDB.pdf. Acesso em: 16 jun. 2020.
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discussdo. O PL apenas explicita 0 que ji ¢ regra no Direito: atos,
contratos, ajustes, processos € normas administrativas perfeitos e
eficazes sdo regidos pela lei do seu tempo em qualquer circunstancia,
seja ela de elaboracéo, controle ou desconstituicdo. O tempo para
estabelecer o conjunto de normas e orientagdes ¢ 0 mesmo para todas
as situacdes futuras e corresponde aquele em que se deu a perfeigéo, ou
seja, 0 momento em que a producdo de atos, contratos, ajustes,
processos e hormas administrativas tiver se completado. Alids, esse é 0
mandamento legal do art. 5°, inc. XXXVI, da Constituicao Federal: “a
lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa
julgada”. Certamente que a lei esta em seu sentido material, como se
depreende da leitura da regra da legalidade no art. 5° inc. Il, da
Constituicdo. Isso impede que decisdes administrativas consolidadas
sejam revistas diante da mudanca de composi¢cdo de um o6rgdo
colegiado administrativo, por exemplo.

Essa previsdo, ancorada em regra maior de natureza constitucional, prestigia que
situacdes juridicas cristalizadas ndo sejam rediscutidas, se, no momento em que foram
aplicadas e surtiram seus efeitos, encontravam-se amparadas em orientacdes gerais
plenamente aplicaveis (consolidando praxis administrativa).

O artigo em debate, no entanto, ndo deve significar que as interpretagdes
administrativas serdo imutdveis. Ao contrario disso, a norma deve ser interpretada no
sentido de que se confira, tanto quanto possivel, estabilidade e previsibilidade nas
decisdes administrativas, judiciais e controladoras.

E que, se diferentemente fosse interpretada, a disposi¢do colidiria frontalmente
com o principio da eficiéncia, cuja efetivacao foi um dos motes para a alteracdo normativa
em discussdo.

Ademais, no termos do paragrafo tnico do artigo 24 devem ser consideradas
como orientagdes gerais, para efeito de aplicagdo do referido dispositivo, as
interpretagdes administrativas veiculadas em normativos editados por determinada
entidade (a exemplo de uma norma editada por uma agéncia reguladora), em resposta a
consultas administrativas (como as respondidas pelo Tribunal de Contas da Unido), em
sumulas administrativas (a exemplo das editadas pela Receita Federal, para delimitar a
configuragdo de um fato gerador) e em decisdes administrativas das quais nao caibam
mais recursos, por exemplo.

Ja no ambito dos procedimentos judiciais, devem ser consideradas interpretagdes
veiculadas em “atos gerais” as consubstanciadas em decisdes do Supremo Tribunal
Federal em controle concentrado de constitucionalidade; em enunciados de sumula
vinculante; em acordaos, em incidente de assuncdo de competéncia ou de resolugdo de

demandas repetitivas e em julgamento de recursos extraordindrio e especial repetitivos;
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em enunciados das sumulas do Supremo Tribunal Federal em matéria constitucional e do
Superior Tribunal de Justica em matéria infraconstitucional; e a orientagdo do plenario ou
do orgao especial aos quais estiverem vinculados — como indicam o art. 927 do Codigo
de Processo Civil Brasileiro.

Acrescenta-se ainda que embora a prote¢ao do artigo se destine ao ato juridico
perfeito, sua esséncia visa, como dito, a previsibilidade e estabilidade da atuagdo
administrativa, ndo se tratando de mero comando invalidador, mas objetivo a ser
perseguido pela Administragao.

Assim, na aplicacdo da norma deve ser observado: a) se o ato se encontra
perfectibilizado (dificuldade de aplicagdo as aposentadorias, reformas e pensdes, assim
como atos simulados e outros que se desviem de finalidade publica) e, b) se a orientagdo
a ser aplicada pode ser caracterizada como uma “interpretagdo geral” (entendida como
aquela aplicada de forma abrangente e geral ou, quando individual, constitua pratica
reiterativa e amplamente divulgada); c) ndo se enquadrando expressamente nessas
hipdteses, a previsao deve ser interpretada como vetor axiologico, objetivando a adogao

de postura previsivel e estavel pela administracao, judicidrio e pela esfera controladora.

3.6. Artigo 25

J& o artigo 25 da proposta foi amplamente criticado por diversas entidades
representativas dos membros e servidores do Poder Judiciario, do Ministério Publico e
dos Tribunais de Contas, como a Anamatra, Ajufe, ANPT, ANPR, MPF, Conamp, Sinait,
TCU, CNPTC, Atricon, Audicon, CNPGC, Ampcon, ANTC e AUD-TCU.
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Em especial, a “Analise preliminar*4!”

realizada pela Consultoria Juridica do
Tribunal de Contas da Unido, que apontou a inconstitucionalidade do dispositivo. Nos

termos da manifestagdo da Corte de Contas:

Todo esse artigo 25 ¢é inconstitucional, por ofensa aos arts. 70 e 71 da
Constituicdo Federal, pois busca, pela via infraconstitucional, subtrair
da apreciacdo do Poder Legislativo e dos Tribunais de Contas o
exercicio de suas competéncias relativas a verificacdo da regularidade
dos atos, contratos, ajustes, processos e normas da Administracdo
Plblica, ao prever a submissdo de sua analise ao Poder Judiciario, sem
gue se aponte qualquer lesdo ou ameaca a direito, mas, ao contrério,
apenas com a finalidade de se obter sentenca declaratéria de validade,
0 que, por via transversa, transforma o Judiciario em drgéo de chancela
das acOes administrativas, inclusive quanto a sua adequacdo e
economicidade dos pregos e valores. Na pratica, esse artigo permitiria
submeter ao Judiciario um edital de licitagdo ou um contrato de
concessao de uma rodovia, por exemplo, a fim de que o Juiz o declare
valido, sobre os seus multiplos aspectos, e ainda declare a sua
adequacéo e a economicidade de seus precos.

A manifestacio conjunta da Anamatra, Ajufe, ANPT, ANPR, Conamp e Sinait!4?

foi ainda mais enfatica, assinalando que embora o dispositivo preveja a propositura de
uma acdo declaratoria de validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa, como espécie de acdo civil publica declaratoria, ndo explicita o autor
(Qual ente? De qual esfera? Representado por quem? Na defesa de qual interesse?) e
muito menos contra quem seria proposta essa a¢ao declaratoria.

As associagdes argumentaram, ainda, que embora a agdo, em tese, fosse de
competéncia do Poder Judicidrio, poderia alcangar a adequagdo e a economicidade de
precos ou valores previstos no ato, contrato ou ajuste, questoes proprias da competéncia
dos Tribunais de Contas.

O Ministério Pablico Federal’*® em Nota Conjunta encaminhada a Presidéncia
da Republica também aderiu a esses argumentos, destacando que a esdruxula previsao
apresentaria uma nova espécie de acdo civil publica, silenciando-se quanto aos

legitimados ativos e incluindo o Ministério Publico no polo passivo, eis que, segundo o

141 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Parecer preliminar da Consultoria Juridica do TCU. Disponivel
em:https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileld=8 A81881F62B15ED20162D40B8C
B632CC&inline=1. Acesso em: 05 jun. 2018.

142 BRASIL. Associacdo Nacional dos Magistrados da Justica do Trabalho e outros. Oficio pelo veto do
Projeto de Lei n® 7.448/2017. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/dl/oficio-associacoes-nacionais-
veto.pdf. Acesso em: 05 jun. 2018.

143 BRASIL. Ministério Publico Federal. Nota Técnica Conjunta n°® 1/2018. Disponivel em:
http://www.mpf.mp.br/pgr/documentos/Oficio_NotaTecnica_130418 PGR00192069 _2018.pdf . Acesso
em: 05 jun. 2018.
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texto, este poderia abster-se, contestar ou aderir ao pedido.

Sustentou, ainda, que essa previsdo atacaria todo o desenho democratico de
freios e contrapesos, anulando por completo a instancia administrativa, transformando o
judiciario na Unica instancia de controle e outorgando-lhe a tarefa de 6rgao de chancela
das acdes administrativas, inclusive quanto a adequacgdo e economicidade dos pregos e
valores.
As incisivas manifestagdes encaminhadas a presidéncia da Republica pelas

entidades de combate a corrup¢do levaram ao veto da previsdo, sob a seguinte

justificativa:

A acdo declaratoria preconizada pelo dispositivo, cuja sentenga tera
eficacia para todos, inclusive podendo dispor a respeito de prego e
valores, podera acarretar em excessiva demanda judicial injustificada,
tendo em vista a abrangéncia de cabimento para a impetracdo da agao
por ‘razdes de seguranca juridica de interesse geral’ o que, na pratica,
podera contribuir para maior insegurancga juridica. Ademais, hd omisséo
quanto a eficécia de decisGes administrativas ou de controle anteriores
a impetracdo da acéo declaratoria de validade, uma vez que a atuacéo
judicial pode se tornar instrumento para a mera protelagdo ou
modificacdo dessas deliberacGes, representando, também, violagdo ao
Principio Constitucional da Independéncia e Harmonia entre o0s
Poderes.

As razdes da presidéncia timidamente convergem para o que apontaram 0s
orgdos manifestantes. Isso porque, reconhecem que o judicidrio passaria a exercer espécie
de tutela em relagdo aos outros poderes e instancias decisorias, sendo chamado a atuar na
validacao de atos, negocios e decisdes administrativas, e, ndo, frente a violacao de direitos
e garantias legais.

Ademais, embora a visdo do o6rgdo central do executivo nacional tenha sido mais
pragmatica, apontando a avalanche de demandas que surgiriam na busca de se garantir a
validade de atos administrativos, gerando inseguranca juridica, também reconhece que o
artigo vilipendiaria o principio da harmonia e independéncia entre os Poderes

constituidos.

3.7. Artigo 26

Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situacdo
contenciosa na aplicacdo do direito publico, inclusive no caso de
expedi¢do de licenca, a autoridade administrativa podera, apds oitiva do
orgao juridico e, quando for o caso, apos realizagao de consulta publica,
e presentes razdes de relevante interesse geral, celebrar compromisso
com os interessados, observada a legislacdo aplicavel, o qual so
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produzira efeitos a partir de sua publicagéo oficial.
§ 1° O compromisso referido no caput deste artigo:
I - buscara solucdo juridica proporcional, equanime, eficiente e

condicionamento de direito reconhecidos por orientacao geral;
IV - devera prever com clareza as obrigacdes das partes, o prazo para
seu cumprimento ¢ as sangoes aplicaveis em caso de descumprimento.

§2°Ped§Pé—seHeqaeH§a—aﬁeﬂga$§ejﬂd+ek&1—pamfeelebfa§§e—d9

O art. 26 da LINDB, de outro norte, prevé a possibilidade de a autoridade
administrativa celebrar um acordo (compromisso) com particulares objetivando eliminar
eventual irregularidade, incerteza juridica ou litigio (situacdo contenciosa).

Exemplificativamente: um particular estava desenvolvendo clandestinamente
atividade econdmica que exigiria prévia licencga. Esta situacdo ¢ descoberta. O art. 26
permite que seja realizada uma negociacdo entre a autoridade administrativa e este
particular a fim de sanar essa irregularidade.

Para que esse compromisso seja realizado, ¢ indispensavel a prévia manifestacao
do orgdo juridico (ex: AGU, PGE, PGM). Em alguns casos de maior repercussdo, ¢
necessaria também a realizacao de audiéncia publica.

Esses acordos administrativos, no entanto, estdo sendo cada vez mais utilizados
no Direito Publico, como os Termos de Ajustamento de Conduta — TAC e os Termos de
Ajustamento de Gestdo — TAG (instrumento utilizado pelos Orgdos de Controle Externo
e Interno).

Nessa toada, o inciso I do pardgrafo primeiro prevé que os referidos
compromissos deverdo buscar a “solucdo juridica proporcional, equanime, eficiente e
compativel com os interesses gerais”, de modo que ao prever as obrigacdes disciplinadas,
estas nao sejam superiores as penalidades que poderiam ser aplicadas originariamente.

Os incisos III e 1V, de outro lado, trazem vedagdes expressas a serem observadas
nas cldusulas do compromisso a ser firmado, a saber: ndo poderd o acordo conferir
desoneracdo permanente de dever ou condicionamento de direito reconhecidos por
orientagdo geral e deverd constar com clareza as obrigagdes das partes, o prazo para seu
cumprimento e as sang¢des aplicaveis em caso de descumprimento.

Essas modalidades de acordo, praticados dentro da propria administra¢do, sem a
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existéncia de um controle exterior, dividem a doutrina, que enxerga neles a possibilidade
de transag¢do sobre direitos indisponiveis. Contudo, até mesmo no ambito correcional (nas
corregedorias institucionais) esses instrumentos tém sido utilizados com regularidade e
eficiéncial®,

Essa espécie de atuacao esta, inclusive, prevista no artigo 11 do Decreto Federal
n° 9.830/2019 em que se disciplina termo de ajustamento que pode ser celebrado entre
0 agente publico e o 6rgdo de controle interno da administragdao publica.

Assim, se o 6rgao de controle interno detectar que algum procedimento nao esta
sendo feito de forma adequada, o Decreto prevé a possibilidade de ser celebrado termo
de ajustamento de gestao para corrigir a falha ou aprimorar o procedimento.

Vale ressaltar que esse termo de ajustamento ndo pode ser celebrado se o agente
publico houver agido com dolo ou erro grosseiro e isso tiver causado prejuizo ao erario.

Por fim, cumpre ressaltar que o artigo 26 recebeu dois vetos presidenciais, um
em seu paragrafo primeiro, inciso I e o outro em seu paragrafo segundo. O primeiro, em
razdo de ndo se poder transacionar a respeito de sangdes e créditos pretérito, imputados
em decorréncia de lei.

E que, essa transagdo conferiria espécie de anistia que demanda a edigdo de lei
especifica, incidindo, no caso, o principio da reserva legal. Ademais o chefe do executivo
federal entendeu que essa previsdo poderia representar um estimulo indevido ao ndo
cumprimento das respectivas sangdes, visando posterior transagao.

O segundo veto, por sua vez, se deu em virtude da constatacdo de que a
autorizagdo judicial destinada a celebragdo do compromisso administrativo, com a
finalidade de excluir a responsabilidade pessoal do agente publico, violaria o Principio
Constitucional da Independéncia e Harmonia entre os Poderes, ao comprometer a

apreciagdo das esferas administrativa e de controle sobre os respectivos fatos.

3.8. Artigo 27

Art. 27. A decisdo do processo, nas esferas administrativa, controladora

144 Cf. MATO GROSSO. Controladoria Geral do Estado de Mato Grosso. CGE e setoriais firmam ajustes
de conduta com servidores. Disponivel em: http://www.controladoria.mt.gov.br/-/11709054-cge-e-
setoriais-firmam-ajustes-de-conduta-com-servidores. Acesso em: 22 jun. 2020. MATO GROSSO.
Controladoria Geral do Estado de Mato Grosso. CGE defende controle disciplinar voltado a melhoria dos
servicos publicos. Disponivel em: http://www.mt.gov.br/-/4482749-cge-defende-controle-disciplinar-
voltado-a-melhoria-dos-servicos-publicos. Acesso em: 22 jun. 2020.

145 BRASIL. Decreto n° 9830, de 10 de junho de 2019. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2019/decreto/D9830.htm. Acesso em: 22 jun. 2020.
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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 compensacdo sera motivada, ouvidas
previamente as partes sobre seu cabimento, sua forma e, se for o caso,
seu valor.

§ 2° Para prevenir ou regular a compensacdo, podera ser celebrado
compromisso processual entre os envolvidos.

O artigo 27, de outro lado, trouxe a faculdade de o administrador publico “impor
compensag¢do por beneficios indevidos ou prejuizos anormais ou injustos resultantes do
processo ou da conduta dos envolvidos”. Ou seja, o dispositivo previu a possibilidade de
equacionamento de prejuizos e ganhos desproporcionais que envolvam a administragao,
seja por ela ocasionado ou pelo particular.

Veja, nesse sentido, a opinido da Sociedade Brasileira de Direito Pblico*® a

respeito desse artigo:

O dispositivo em questdo visa evitar que partes, publicas ou privadas,
em processo na esfera administrativa, controladora ou judicial aufiram
beneficios indevidos ou sofram prejuizos anormais ou injustos
resultantes do proprio processo ou da conduta de qualquer dos
envolvidos. O art. 27 tomou o cuidado de exigir que a decisdo que
imp0de compensacao seja motivada e precedida da oitiva das partes. Ha,
também nesse caso, a possibilidade de celebragdo de compromisso
processual entre os envolvidos.

Esse exame de beneficios e prejuizos, em verdade, reflete os custos do processo
e as externalidades processuais*’, amparando as esferas deciséria a compensa-los,
quando verificados em concreto.

Quanto ao paragrafo primeiro, a sua redagdo aponta a necessidade de que a
decisdo sobre a compensagdo seja motivada (assim como no artigo 20, paragrafo unico),
ouvidas previamente as partes sobre seu cabimento, sua forma e, se for o caso, seu valor.

Nesse quadrante, oportunizada oitiva as partes (ou seja, aqueles que possuem
interesse direto sobre a situacdo - e ndo todos os interessados) a compensacdo, na
sequéncia, sera arbitrada por meio de decisao.

Isso significa dizer que as partes deverdo demostrar, por intermédio dos meios

146 BRASIL. Sociedade Brasileira de Direito Publico. Mogao de apoio ao PL 7448/2017. Disponivel em:
http://antonioanastasia.com.br/documentos/Oficio%20SBDP%20-%20ap0io%20a0%20PL%207448.pdf.
Acesso em: 06 jun. 2018.

147 SUNDFELD, Carlos Ari; VORONOFF, Alice. Quem paga pelos riscos dos processos? Revista de
Direito Administrativo — RDA. Edicéo especial: Direito Publico na Lei de Introdugéo &s Normas de Direito
Brasileiro — LINDB (Lei n® 13.655/2018), Rio de Janeiro, Editora FGV, 2018, p. 178.
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de prova legalmente admitidos, o nexo de causalidade entre o prejuizo/beneficio

suportado e a instauracdo do procedimento, podendo ser celebrado compromisso

processual entre os envolvidos, conforme dispde o paragrafo segundo.

3.9. Artigo 28

Art. 28. O agente publico respondera pessoalmente por suas decisdes
ou opinides técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro.

§ 17 Naose-considera-erro-grossetroa-dectsto-ot-optht

pestoroRRChictecipeorzterdocontrotootpadiertts (VITTADO).

S

O artigo 28, a seu turno, busca refrear a desmedida responsabiliza¢do do agente

publico, estatuindo novos critérios para o controle de sua atuacao.

O artigo busca enderecar solucdo a paralisia decisoria, diante do excesso

punitivo, da sobreposicdo de responsabilidades e da dureza das penas.

Abordando essas questdes, Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Véras

de Freitas'*®, destacam o plexo normativo a que submetido o gestor publico:

Nutrido pela legitima reacdo da sociedade contra a corrupgao, vimos
assistindo o desenvolvimento de um “sistema legal de defesa da
moralidade administrativa’. Ele é composto pela parte penal da Lei de
Licitagdes e Contratos Administrativos (artigos 90 et seq. da Lei n°
8.666/1993); pela Lei n° 12.529/2011 (Lei de Defesa da Concorréncia);
pela Lei Complementar n® 135/2010 (Lei da Ficha Limpa); pelos artigos
312 et seq. do Codigo Penal, que disciplinam os crimes praticados
contra a Administragdo Publica, pela Lei n® 8.429/1992 (Lei de
Improbidade Administrativa) e, mais recentemente, pela Lei n°
12.846/2013 (Lei Anticorrupgao). (...)

Uma das principais falhas desse sistema normativo € que ela ndo
considera o administrador probo, honesto e responsavel. O desamparo
normativo desse agente publico produz externalidades negativas para
além dos atos praticados pelos agentes corruptos. Causa a paralisia da
Administracdo Publica. Nao ha incentivo para se decidir. A logica de
autodefesa ¢ a seguinte: se a inércia, quando muito, pode lhe importar

148 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: Férum, 2019. p. 43.
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uma san¢do funcional, enquanto a ag¢do pode lhe importar na sua
responsabilizag¢do patrimonial, o melhor ¢ nada fazer. O problema ¢ que
a legitima defesa do gestor publico leva, no final do processo, a inagao
do Estado, com violagdo reflexa aos demais fundamentos.

Da ligao dos juristas, um deles, idealizador do projeto que levou a edi¢do da Lei
n°®13.655/2018, nota-se a complexidade do arranjo de responsabilidades, que leva, muitas
vezes, a paralisia decisoria, diante da inseguranca juridica e do receio de ser
responsabilizado, conforme se tratou no topico 2.3.

Nesse sentido, Gustavo Binenbojm e André Cyrino**® apontam que essa
inseguranca juridica do atuar do agente publico honesto acaba por implicar: (i) na inibi¢ao
de qualquer iniciativa inovadora (inércia conservadora); e (ii) na submissao acritica e
imediata as orientacdes dos controladores (subserviéncia institucional).

Aponta, ainda, que “a inseguranga juridica tende a promover um fenomeno de
selecdo adversa, desestimulando a atracdo de gestores de perfil inovador e interessados
na mudanga do status quo” **°.

Tendo isso em conta, o artigo 28 foi pensado com a finalidade de evitar a
responsabilizacdo baseada em mera divergéncia interpretativa ou na selecdo de opgoes
discricionarias pelo gestor. A limitacdo de responsabilidades as hipoteses de dolo e erro
grosseiro, evitariam, portanto, que o gestor bem-intencionado fosse punido na tentativa
idonea de implementar as politicas publicas a seu encargo™®*.

Isso posto, cabe analisar os dois conceitos sob discussdo, o dolo e o erro

grosseiro.

149 BINENBOJM, Gustavo; CYRINO, André. O art. 28 da LINDB: a clausula geral do erro administrativo.
Revista de Direito Administrativo — RDA. Edicdo especial. Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro. Rio de Janeiro, Editora FGV, 2018, p. 218.

150 BINENBOJM, Gustavo; CYRINO, André. O art. 28 da LINDB: a clausula geral do erro administrativo.
Revista de Direito Administrativo — RDA. Edicdo especial. Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro. Rio de Janeiro, Editora FGV, 2018, p. 218.

151 Sobre 0 assunto, calha observar que o Tribunal de Justica do Estado do Parana entende, inclusive, que o
recém-editado art. 28, do Decreto Lei n® 4.657/1942, aplica-se a responsabilidade do agente publico por ato
de improbidade administrativa, previsto na Lei n° 8.429/92, o que, desde a insercdo da disposicdo é
discutida pelos operadores do Direito. Veja-se: “ENUNCIADOS DE PRECEDENTES
INTERPRETATIVOS DO SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA E DAS 42 E 52. CAMARAS CIVEIS
DO TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DO PARANA - ENUNCIADO N.° 10 — “O artigo 10 da Lei
n°® 8.429/92 deve ser interpretado a luz do artigo 28 da LINDB (Lei de Introducéo as Normas de Direito
Brasileiro), com as alteraces feitas pela Lei n® 13.655/18, ndo mais sendo admitida a caracterizacdo de ato
de improbidade administrativa que cause leséo ao erario quando o agente atua com culpa simples ou leve;
apenas mediante dolo ou erro grosseiro, equivalente este a culpa grave nos termos do Decreto n°
9.380/19°”.PARANA, Tribunal de Justica do Estado do Parand. Enunciado n° 10. Disponivel em:
https://portal.tjpr.jus.br/pesquisa_athos/publico/ajax_concursos.do;jsessionid=06977a5e7cabefae1f4al76

681cc?tjpr.url.crypto=8a6c53f8698c7ff7801c49a82351569545dd27fb68d84af89c7272766cd6fcof2e9b81

73e4f60b0ae02ad4d83cd02da68bf440087hb6b30641a2fh19108057b53eef286ec70184c6e. Acesso em: 26
jun. 2020.
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Nessa toada, verifica-se que o dolo, em direito administrativo, basear-se-4 no
desrespeito a legalidade exigida para o ato, mais especificamente numa vontade dirigida

contra a boa-fé estatal. Para Fabio Medina Osorio®?:

O dolo, em direito administrativo, ¢ a inteng@o do agente que recai sobre
o suporte fatico da norma legal proibitiva. O agente quer realizar
determinada conduta objetivamente proibida pela ordem juridica. Eis o
dolo. Trata-se de analisar a inten¢do do agente especialmente diante dos
elementos faticos — mas também normativos — regulados pelas leis
incidentes a espécie.

Quanto ao erro grosseiro, este, até pouco tempo, carecia de parametros positivos
ou negativos para sua delimitagdo. Contudo, o Tribunal de Contas da Unido, por meio de
sua jurisprudéncia, passou a oferecer os parametros necessarios para delimitacdo do
conceito criado pelo legislador (embora, ainda, cambiantes, como se vera mais a frente).
Conforme o Acorddo 2.860/2018-Plenario, verbi gratia, o Ministro Augusto Sherman
enfatiza: “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” >3,

Ainda, segundo os termos do Acérddo n°® 2.391/2018 do TCU™:

o erro leve € o que somente seria percebido e, portanto, evitado por
pessoa de diligéncia extraordinaria, isto €, com grau de atencdo acima
do normal, consideradas as circunstancias do negocio. 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
atengdo aquém do ordinario, consideradas as circunstancias do negocio.
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.

Atualmente, o conceito de erro grosseiro foi objeto de interpretacdo pelo
Supremo Tribunal Federal, ao considerar que estara configurado o erro grosseiro dos
agentes publicos quando pratiquem atos administrativos que violem o direito a vida, a
saude ou ao meio ambiente por descumprimento de normas e critérios cientificos e
técnicos.

O reconhecimento de erro grosseiro, portanto, passou a se vincular, em certa

152 0SORIO, Fabio Medina. Improbidade Administrativa. Ed. Sintese, Porto Alegre, 1998, p. 135.

153 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrddo n. 2.860/2018 - Plenario. Relator(a): Min. Augusto
Sherman. Julgado em: 05.12.2018.

154 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo n. 2.391/2018 - Plenéario. Relator(a): Min. Benjamin
Zymler. Julgado em: 17.10.2018.
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medida, a discricionariedade técnica e cientifica, decorrendo disso a restri¢do a margem
de atuacdo do administrador, quando em jogo decisdes que devem perpassar a analise
técnica e cientifica.

Sobre a discricionariedade técnica, traz-se a colagdo a precisa licao de Edilson

Pereira Nobre Junior!®®:

O desenvolvimento cientifico que eclodiu, principalmente a partir do
final do século XIX, fez com que a sociedade na qual vivemos viesse a
ser, na complexidade cada vez mais crescente de suas relagdes,
fortemente influenciada pelos conhecimentos técnicos. O fendmeno,
como nao poderia deixar de ser, repercutiu na fun¢ao administrativa.
Dai se nota, com assiduidade, que os 6rgdos administrativos se vém
defrontando, para o desempenho da atividade de aplicagdo do direito
que lhe ¢ inerente, com conceitos que exigem conhecimentos técnicos,
conforme se pode ver nas areas da prote¢do do meio ambiente, dos bens
culturais, da satde publica, sem olvidar ainda a da fisica, das ciéncias
bioldgicas, da engenharia, da geologia, dentre outras. Verificam-se, no
cotidiano, da fungdo administrativa, mengoes a belezas naturais, a valor
historico, artistico, paisagistico, a bens culturais, a substancias toxicas,
a enfermidades, a acustica, a acidez, a riscos de desabamento e assim
por diante.

A circunstancia, responsavel por acarretar que o0s 0Orgaos
administrativos viessem a ser estruturados de forma segmentada, bem
como providos por agentes dotados de conhecimentos técnicos e
cientificos, contribuiu para a indagacdo sobre se os juizos técnicos
emitidos pela Administrag@o s@o ou ndo discricionarios.

Sugeriu-se a existéncia de uma discricionariedade técnica, capaz,
assim, de reduzir o campo de sua revisdo.

()

Para Miguel Sanchez Morén ha que se cogitar da presenca de uma
discricionariedade técnica nos casos nos quais a lei confere um
ambito de decisao aos administradores, com o proposito do alcance
de um resultado em compasso com as avaliacbes de natureza
exclusivamente técnicas. Isso nao quer dizer, s6 por s6, que haja
uma discricionariedade na solucio apresentada pela técnica, mas
apenas na permissdo legal para que possa atuar livremente na
escolha de uma op¢io a partir do resultado a que chegou o exame
especializado.

()

A partir das opinides antes descritas, sou de que, regra geral, o
desenrolar da fun¢io administrativa mediante critérios técnicos
nio implica em discricionariedade. Esta, por sua vez, decorre do
espaco de liberdade deixado ao administrador pela norma legal ou
regulamentar.

Discricionariedade havera, por exemplo, se, diante de uma
verificacio técnica, a lei ou regulamento faculte 3 Administracio a
possibilidade de decidir ou nao, ou ainda de, ao decidir, adotar uma
ou mais providéncias possiveis.

1% NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. Ha4 uma discricionariedade técnica? Revista do Programa de Pés-
Graduagdo em  Direito da UFBA. v. 26, n. 28, 2016. Disponivel em:
https://portalseer.ufba.br/index.php/rppgd/issue/view/1315/showToc. Acesso em: 26 jun. 2020.
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E certo ser admissivel ainda se cogitar de uma margem de opcio
discriciondria quando, para se atingir um determinado objetivo, o
auxilio fornecido pela técnica reputar de forma satisfatoria o
emprego de mais de um método, sendo, assim, possivel a realizacao
do interesse publico com qualquer deles.

A afericdo técnica - importante salientar - traduz, diante do
correspondente estadio da ciéncia, uma certeza quanto a determinadas
circunstancias que possam ser qualificadas como motivo para a pratica
ou ndo de uma decisdo administrativa.

1156

professor portugués Diogo Freitas do Amaral™°, pontua que:

A Administra¢do ndo € remetida para um arbitrio, ainda que prudente,
nao pode fundar na sua vontade as decisdes que toma. A decisdo
administrativa tem de ser racional, porque ndo pode ser fruto de emogao
ou capricho, mas, mais que isso, tem de corresponder a solu¢do que
melhor sirva ao interesse publico que a lei determinou. A
discricionariedade ndo dispensa, pois, o agente de procurar uma s
solugdo para o caso: aquela que considere, fundamentadamente, a
melhor do ponto de vista do interesse publico.

Portanto, a lei, ao conferir a determinado 6rgao um poder discricionario,
ndo contemporiza com qualquer escolha que respeite a competéncia e o
fim, antes deliberadamente pretende e espera que seja procurada e
perfilhada aquela que, ponderando todos os factos e circunstancias que
apenas in concreto podem ser descobertos, ¢ observados os imperativos
que decorrem dos principios da proporcionalidade, da igualdade, da
boa-fé¢ e da imparcialidade, o 6rgdo administrativo tiver por mais
ajustada.

E claro que — como sublinha Vieira de Andrade — a melhor solugio do
ponto de vista do agente ndo é necessariamente uma unica decisdo
possivel deduzivel em abstrato da lei: sempre ha de ficar para a
Administracdo uma margem de apreciagado e de decisdo, sob pena de se
negar o poder discricionario. E por isso, nomeadamente, que — em
democracia — a melhor solug@o dentro dos parametros da lei, pode ser
uma para um governo conservador, € outra para um governo
progressista. Mas para aquele concreto 6rgdao ou agente que tiver de
decidir, s6 ha, em cada momento, uma solu¢ao 6tima — que ele deve
tomar, mesmo que a Oposicdo considere, legitimamente, que s6 havia
um solugdo o6tima: a contraria.

Nenhuma dessas consideragdes exclui o carater juridico da
discricionariedade, sendo alids hoje claro que a execucdo das leis (seja
pelo funcionario administrativo, seja pelo juiz), envolve uma cera
criagdo por parte do aplicador na definigdo da regra de decisdo do caso
concreto. Efetivamente, os orgdo executores do Direito sao
comissionados para procurar o que ¢ de direito, o que € conveniente € o
que ¢ medida justa no caso concreto, por modo a empenhar a sua
responsabilidade e a sua melhor ciéncia e consciéncia, sim, mas ao
mesmo tempo também por um modo inventivo e talvez mesmo criativo.
A sua decisdo é sempre fundada nos critérios indicados pela lei, mas a
concreta definicdo da fisionomia relevantes do caso exige uma

1% AMARAL, Digo Freitas. Curso de Direito Administrativo. 3. ed., v. 2. Coimbra: Almedina, 2017, p. 71-

75.
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reconstrucao tenha em conta os dados da realidade de facto.

Em suma, na discricionariedade, a lei ndo da ao 6rgdo administrativo
competente liberdade para escolher qualquer solu¢do que respeite a
competéncia e o fim legal, antes o obriga a procurar a melhor solugdo
que satisfaca o interesse publico de acordo com os principios juridicos
que condicionam ou orientam a sua atuagao.

A discricionariedade ndo é uma liberdade, mas um poder-dever juridico.
Isso mesmo ¢ hoje inequivocamente confirmado pelo direito positivo
portugués, a propdsito dos poderes de pronuncia do tribunal no ambito
da acdo administrativa especial tendente a condenagdo da
Administracdo a pratica de um ato administrativo legalmente devido
(CPTA, art. 71°, n° 2):

‘Quando a emissdo do ato pretendido envolva a formulacdo de
valoragoes proprias do exercicio da fungdo administrativa, ¢ a
apreciagao do caso concreto nao permita identificar apenas um solugao
como legalmente possivel, o tribunal ndo pode determinar o conteudo
do ato a praticar, mas deve explicitar as vinculagdes a observar pela
Administracao na emissao do ato devido’(sublinhado nosso; v. também
o art. 95, n.° 5, do mesmo Codigo).

Do exposto resulta que nos parece hoje que certas situagdes que antes
consideravamos como de discricionariedade imprépria — em geral,
aquelas em que um poder juridico conferido por lei a Administragdo
houver de ser exercido em termos tais que o seu titular ndo se deve
considerar autorizado a escolher livremente entre varias solugdes
possiveis, mas antes obrigado a procurar a unica solugdo adequada que
0 caso comporta — representam exemplos de verdadeira autonomia por
parte da Administragao. Tais situagdes eram trés: a liberdade probatoria,
a discricionariedade técnica e a justica burocratica.

Para melhor explicar o sentido da nossa atual posi¢do, consideremos o
caso da discricionariedade técnica.

Como é sabido, casos ha em que as decisées da Administracao so
podem ser tomadas com base em estudos prévios de natureza
técnica e segundo critérios extraidos de normas técnicas. Por
exemplo, uma Camara Municipal decide fazer uma captagdo de aguas
de um certo rio para abastecimento da populacdo: vai fazé-lo por
empreitada ou concessdao? Na margem direito ou na margem esquerda?
Pelo processo técnico a ou b? Tudo isto sdo questdes técnicas a que os
engenheiros ¢ economistas dos servicos municipais responderdo
mediante os seus estudos e pareceres; e a decis@o final que a Camara
tomar sera essencialmente uma decisdo de conteudo técnico. Estaremos
entdo perante uma hipdtese de discricionariedade propriamente dita?
Antes entendiamos que ndo, dizendo, no fundo que a
Administracdo nao tinha aqui liberdade de escolha entre varias
solucoes igualmente possiveis: fazer a captacio das aguas na
margem esquerda ou na margem direita niio sio, por hipétese, duas
solucdes tecnicamente idénticas, do ponto de vista das respectivas
vantagens e inconvenientes; num dado local e num dado momento,
s6 uma dela sera a boa solucgio; e é esta que a Administracio esta
obrigada a procurar encontrar. Pode enganar-se; mas tem de
procurar a solucao acertada. Assim lhes impdem (como vimos a seu
tempo) o dever de boa administragdo.

Pelo que ficou antes exposto, pensamos hoje que sim, posto que a
discricionariedade nio equivale a uma livre escolha entre varias
solucoes legalmente possiveis. Equivale, antes, a obrigaciao de
escolher a solu¢cao mais acertada.
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O mesmo vale, mutatis mutandis, para as outras duas situagdes
referidas: a liberdade probatdria e a justica burocratica: em ambas, a
Administracdo estd obrigada a procurar, mediante valoracdes
autébnomas, a unica solugido adequada que o caso comporta.

A liberdade probatoria significa que a Administragdo, para tomar uma
dada decisdo, tem que apurar a verificacao dos pressupostos da mesma,
a luz dos meios de prova existente. Frequentemente essa apreciagao
exige conhecimento técnicos especializados. Quando assim acontecer,
a Administragdo tem de proceder a uma avaliagdo correta dos meios
disponiveis. Pense-se, por exemplo, na avaliagdo de um imével para
efeitos de liquidacdo de um imposto sobre o patrimoénio: uma avaliagao
manifestamente errada (por excesso ou por defeito) determina a
ilegalidade do ato tributario, fundada em erro sobre os pressupostos de
facto.

Nos casos de justi¢a burocratica, a Administragdo tem de avaliar pessoa
ou comportamentos com base em critério de justica material: a notagao
de funcionarios, a classificacdo de provas de aptidao fisica, ou a
classificagdo de exames escolares, por exemplo. Neste tipo de situagdo
aunica decisdo administrativa adequada ¢é a decisdo justa. Também aqui
ha discricionariedade, uma vez que o legislador confia a8 Administracao
a autonomia necessaria a descoberta da unica solucdo adequada que o
caso comporta. Alids, se a Administragdo adotar uma decisdo
manifestamente injusta — o mesmo ¢ dizer, se for violado o principio da
justica — pratica uma ilegalidade, podendo o tribunal anular tal deciso.

Ambos os autores, embora por perspectivas distintas, reconhecem a limitagao da
atividade de escolha por parte do gestor as questdes técnicas, devendo o agente manter
adstricdao a melhor solucdo possivel para o caso concreto, a luz da ciéncia e da expertise
técnica'®’.

Ademais, o artigo 28 sofreu trés vetos, em seus trés paragrafos, a seguir tratados:

O paragrafo primeiro, foi vetado pois admitia a desconsideracdo de
responsabilidade do agente publico por decisdo ou opinido baseada em interpretagdao
jurisprudencial ou doutrinaria ndo pacificada ou mesmo minoritaria. Deste modo, a
propositura atribui discricionariedade ao administrador em agir com base em sua propria
convicgao, o que se traduziria em inseguranga juridica.

Por sua vez, os §§2° e 3°, criavam um direito subjetivo do agente publico obter
apoio e defesa juridica pela entidade publica, em qualquer esfera, decorrente de ato ou
conduta praticada no exercicio regular de suas competéncias, inclusive quanto a despesas
com a defesa.

Tal como se apresentava, ficaria caracterizada a ndo exclusividade do 6rgao de

157 Ressalte-se, nesse sentido, a titulo informativo, o papel iluminista do Supremo Tribunal Federal,
referida pelo Ministro Luis Roberto Barroso em aula magna disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=ZHHYvMaEPpM. Acesso em: 9 maio 2020.
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advocacia publica na prestacdo, podendo-se impor a cada entidade dispéndio financeiro

indevido, sem delimitar hipdteses de ocorréncia de tais apoios, nem especificar o 6rgao

responsavel por esse amparo, o que poderia gerar significativos dnus sobretudo para os

entes subnacionais.

Por fim, o artigo 28 também foi regulamentado pelo Decreto n® 9.830/201

158
9™,

dedicando o capitulo 1V, “Da responsabilizacdo do agente publico”, artigos 12 a 15, para

tratar do assunto, veja-se:

Responsabilizacao na hipotese de dolo ou erro grosseiro

Art. 12. O agente publico somente podera ser responsabilizado por suas
decisGes ou opinides técnicas se agir ou se omitir com dolo, direto ou
eventual, ou cometer erro grosseiro, no desempenho de suas
funcoes.

§1° Considera-se erro grosseiro aquele manifesto, evidente e
inescusavel praticado com culpa grave, caracterizado por acio ou
omissdo com elevado grau de negligéncia, imprudéncia ou
impericia.

§2° Nao sera configurado dolo ou erro grosseiro do agente publico se
nao restar comprovada, nos autos do processo de responsabilizacdo,
situacdo ou circunstincia fatica capaz de caracterizar o dolo ou o erro
grosseiro.

§3° O mero nexo de causalidade entre a conduta ¢ o resultado danoso
nao implica responsabilizagdo, exceto se comprovado o dolo ou o erro
grosseiro do agente publico.

§4° A complexidade da matéria e das atribui¢des exercidas pelo agente
publico serdo consideradas em eventual responsabilizacdo do agente
publico.

§5° O montante do dano ao erario, ainda que expressivo, ndo podera,
por si s, ser elemento para caracterizar o erro grosseiro ou o dolo.

§6° A responsabilizag¢do 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.

§7° No exercicio do poder hierarquico, sé respondera por culpa in
vigilando aquele cuja omissdo caracterizar erro grosseiro ou dolo.

§8° O disposto neste artigo nio exime o agente publico de atuar de
forma diligente e eficiente no cumprimento dos seus deveres
constitucionais e legais.

Analise de regularidade da decisdo

Art. 13. A analise da regularidade da decisdo ndo podera substituir a
atribuicdo do agente publico, dos oOrgdos ou das entidades da
administrac@o publica no exercicio de suas atribuigdes e competéncias,
inclusive quanto a defini¢do de politicas publicas.

§1° A atuacao de orgaos de controle privilegiara acdes de prevencio
antes de processos sancionadores.

158

BRASIL.

Decreto

n® 9830, de 10 de junho de 2019. Disponivel em:

http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2019/decreto/D9830.htm. Acesso em: 22 jun. 2020.
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§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.

Direito de regresso, defesa judicial e extrajudicial

Art. 14. No ambito do Poder Executivo federal, o direito de regresso
previsto no § 6° do art. 37 da Constituicdo somente sera exercido na
hipdtese de o agente publico ter agido com dolo ou erro grosseiro em
suas decisOes 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.

Art. 15. O agente publico federal que tiver que se defender, judicial ou
extrajudicialmente, por ato ou conduta praticada no exercicio regular de
suas atribuicdes institucionais, podera solicitar & Advocacia-Geral da
Unido que avalie a verossimilhanca de suas alegagdes 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.

Nota-se que a regulamentagdo detalhou as disposi¢cdes do artigo 28 e buscou

revigorar, com parcimoénia, a defesa judicial do acusado pelo 6rgdo de assessoramento

juridico e representagao judicial da Unido.

3.10. Artigo 29

Art. 29. Em qualquer 6rgio ou Poder, a edi¢do de atos normativos por
autoridade administrativa, salvo os de mera organizacao interna, podera
ser precedida de consulta publica para manifestagdo de interessados,
preferencialmente por meio eletronico, a qual sera considerada na
decisao

§ 1° A convocagdo contera a minuta do ato normativo e fixara o prazo
e demais condigdes da consulta publica, observadas as normas legais e
regulamentares especificas, se houver.

De outra banda, o artigo 29 da LINDB traz a oportunidade de participacdo das

partes interessadas na criagao de atos normativos de qualquer Orgdo ou Poder.

Importante destacar que os atos normativos sao aqueles editados por autoridade

administrativa que tenha carater geral e abstrato, tais como regulamentos, resolucdes,

circulares, portarias ou qualquer outra espécie de ato administrativo normativo geral e

abstrato que afete direitos dos particulares®®.

9

1% MONTEIRO, Vera. Regime juridico da consulta plblica. Revista de Direito Administrativo — RDA.
Edicdo especial: Direito Publico na Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro — LINDB (Lei n°
13.655/2018), Rio de Janeiro, Editora FGV, 2018, p. 238.
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Avancando, pode-se interpretar que o legislador se preocupou com o impacto
que poderia ser gerado para um determinado setor, por meio da edicdo de regramentos
pela autoridade administrativa, razdo pela qual foi prevista a possibilidade de um
procedimento participativo prévio, a consulta publica.

A realizagdo de consulta publica leva o Direito Publico para novas diregdes,
numa perspectiva de participagdo dos interessados — os administrados - nas atividades do
Orgio ou Poder consulente, objetivando uma Administragdo Publica aberta e dialogica e
incentivando formas de governanga participativa.

A participagao dos administrados nas atividades executivas também ¢ praticada

nos ordenamentos estadunidense, espanhol, portugués e italiano. Ilustra essa participacao

os artigos 121 e 122 do Codigo de Procedimento Administrativo Portugués'®® que

consagra o direito de audiéncia prévia dos interessados das minutas de decisdo, pareceres

e outras manifestacdes exaradas pelo poder publico, veja-se:

SECCAO IV

Da audiéncia dos interessados

Artigo 121.°

Direito de audiéncia prévia

1 - Sem prejuizo do disposto no artigo 124.°, os interessados tém o
direito de ser ouvidos no procedimento antes de ser tomada a
decisao final, devendo ser informados, nomeadamente, sobre o
sentido provavel desta.

2 - No exercicio do direito de audiéncia, os interessados podem
pronunciar-se sobre todas as questdes com interesse para a decisdo, em
matéria de facto e de direito, bem como requerer diligéncias
complementares e juntar documentos.

3 - Arealizacdo da audiéncia suspende a contagem de prazos em todos
os procedimentos administrativos.

Artigo 122.°

Notifica¢do para a audiéncia

1 - Para efeitos do disposto no artigo anterior, o 6rgao responsavel pela
direcdo do procedimento determina, em cada caso, se a audiéncia se
processa por forma escrita ou oral e manda notificar os interessados
para, em prazo nao inferior a 10 dias, dizerem o que se lhes oferecer.

2 - A notificaco fornece o projeto de decisao e demais elementos
necessarios para que os interessados possam conhecer todos os
aspetos relevantes para a decisio, em matéria de facto e de direito,
indicando também as horas e o local onde o processo pode ser
consultado.

3 - No caso de haver sitio na Internet da entidade em causa onde o
processo possa ser consultado, a notificacao referida no nimero anterior
deve incluir a indica¢do do mesmo para efeitos de o processo poder

160 PORTUGAL. Decreto-Lei n® 4/2015 (Cddigo de Procedimento Administrativo). Disponivel em:
http://www.pgdlisboa.pt/leis/lei_mostra_articulado.php?artigo_id=2248A0121&nid=2248&tabela=leis&p
agina=1&ficha=1&so_miolo=&nversao=#artigo. Acesso em: 17 jun. 2020.
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também ser consultado pelos interessados pela via eletronica. (Sem
grifos no original).

Note-se que, no ordenamento portugués a oitiva dos interessados ¢ um direito,
devendo ser observado pela Administracdo sob pena de invalidacao do procedimento
administrativo decisério®.

No caso brasileiro, no entanto, essa previsao ainda ¢ incipiente, deixando no
campo da possibilidade a oitiva de eventuais interessados e sua participagcdo no projeto
de decisao.

Além disso, pode-se interpretar que a forma de participagdo, por meio de
consulta, foi utilizada pelo legislador de forma estratégica, objetivando a formalizagao
por escrito da participagdo dos interessados no procedimento administrativo, enquanto na
audiéncia publica as manifestacdes publicas, em geral, ocorrem de forma oral.

Mais adiante, o pardgrafo primeiro traz a definicdo das regras destinadas a

convocacao da consulta. A primeira parte da redacdo estabelece que a convocacao devera

161 1, Tendo o demandante sido confrontado — pela primeira vez apds acordéo proferido por este Supremo
Tribunal em processo anterior, que declarou a caducidade de anterior procedimento administrativo que
fixara a antiguidade do ora demandante — com o despacho do Vice-Presidente do CSM, em novo
procedimento administrativo, fixando a sua antiguidade para efeitos do movimento judicial ordinario de
2018, forgoso é concluir que: (i) Antes da decisdo do Vice-Presidente do CSM, neste novo procedimento
administrativo, ndo foi respeitada a exigéncia de audiéncia prévia do interessado, nos termos do n° 1 do art.
121°do CPA,; (ii) Na decisdo do Vice-Presidente do CSM ndo foi cumprida a exigéncia de fundamentacdo
para a dispensa da audiéncia prévia, como impde o n° 2 do art. 124° do CPA.

I1. Da factualidade provada conclui-se também que, no procedimento administrativo decisério de 2° grau
(a reclamacdo), o Plenario do CSM se limitou a apreciar a questdo da alegada violagdo do direito de
audiéncia prévia, considerando ndo existir tal violagdo por entender ndo ser a decisdo reclamada uma
deciséo final; na mesma deliberacéo, o Plenério, escudando-se em ndo estar em causa uma deciséo final,
também ndo emitiu qualquer decisdo sobre a fixacdo da antiguidade do ora demandante para efeitos de
movimento judicial ordinario de 2018.

I11. N&o se pode acompanhar o entendimento de que o despacho do Vice-Presidente do CSM néo configura
uma “decisdo final”, na medida em que nele se toma uma decisdo concreta e dirigida ao reclamante, ora
demandante, decisdo que se repercute pessoal, directa e imediatamente na sua esfera juridica para o fim
visado, a saber, 0 movimento judicial ordinario de 2018.

IV. Deste modo, conclui-se que foi preparada e tomada uma decisdo final para efeitos do movimento
judicial ordinario de 2018 sem que o interessado tivesse tido possibilidade de contraditar as varias questdes
suscitadas relevantes para a mesma decisao, e sem constar qualquer fundamentacao para a dispensa dessa
possibilidade.

V. Relativamente ao problema de saber se a consequéncia do vicio serd a nulidade ou a anulabilidade do
acto administrativo, e ainda que existam divergéncias doutrinais a este respeito, adere-se a orientacdo da
jurisprudéncia mais recente, tanto do STJ como do STA, segundo a qual a omissdo da audiéncia prévia
constitui uma formalidade legal conducente a anulabilidade da decisdo administrativa.

VI. N&o se verificando qualquer das hip6teses que determinam o aproveitamento do acto anulavel previstas
no n°5 do art. 163° do CPA, temos que, ao ndo reconhecer a violagdo do direito de audiéncia prévia do ora
demandante, a deliberacdo impugnada nao respeitou a estatui¢ao do artigo 121° do CPA, incorrendo, pois,
em vicio de violacdo de lei, o que determina a sua anulabilidade, nos termos do n° 1 do artigo 163° do CPA.
PORTUGAL. Processo n. 89/18.6YFLSB, STJ, de 24/10/2019. Relatora Min. Maria da Graga Trigo.
Disponivel em: http://www.dgsi.pt/jstj.nsf/-/81C746 DDAC023F2380258247003CF760. Acesso em: 17
jun. 2020.
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conter a “minuta do ato normativo” a ser editado, objetivando a participacao informada
dos interessados; e, a segunda, destaca a necessidade de se fixar prazo para a coleta e

analise das manifestagdes recebidas.

3.11. Artigo 30

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 relacdo ao 6rgdo ou entidade a que se destinam,
até ulterior revisao.

Por fim, o artigo 30 da LINDB trouxe o dever de promogao da seguranca juridica
pelas autoridades publicas. Esse dever, busca trazer estabilidade e previsibilidade nas
decisdes publicas. Em outras palavras, as autoridades publicas, ao analisarem um caso
concreto, deverdo observar se aquela situagdo ja foi enfrentada em casos semelhantes,
previamente decididos, buscando e formulando decisoes e precedentes solidos e aderentes
aos casos concretos.

A tendéncia de vinculagdo aos precedentes judiciais tem como principal
finalidade, além da preservac¢ao da seguranca das relagdes juridicas, o atendimento ao
principio da isonomia, tendo em vista que situagdes semelhantes devem ser decididas de
forma semelhante.

Os precedentes, portanto, possuem a missao de fazer valer a lei, trazendo um
efeito de legitimidade das deliberagdes proferidas pelos Orgdos estatais, eis que aplicados
instrumentos coerentes, racionais, aderentes e objetivos.

Assim, conclui-se que os instrumentos “regulamentos, simulas administrativas
e respostas a consultas” citados no caput do artigo firmam posicionamento de carater
mandamental, consagrando o valor da segurancga juridica na atividade decisoria de todas
as autoridades publicas. “Dai o dever especifico para que atuem de modo a incrementar
a protecdo da seguranca juridica e da confianca justificada e legitima dos cidaddos nas
decisdes e processos publicos”162.

Destaca-se, ainda, que o paragrafo tinico do artigo atribui certo carater vinculante

162 MOREIRA, Egon Bockmann Moreira e FERREIRA, Paula Pessoa. O dever pUblico de incrementar a
seguranga juridica. Revista de Direito Administrativo — RDA. Edi¢do especial: Direito Piblico na Lei de
Introducdo as Normas de Direito Brasileiro — LINDB (Lei n°® 13.655/2018), Rio de Janeiro, Editora FGV,
2018, p. 266.
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aos regulamentos, suimulas administrativas e respostas a consultas quanto ao 6rgao ou
entidade que os tenham editado, até posterior revisao.

Interpreta-se, assim, que esses instrumentos quando editados, trazem uma
autoridade vinculante dentro de cada 6rgao decisorio. Dessa forma, o carater vinculativo
de uma norma determina que ela s6 podera ser revogada quando o precedente for
superado, de modo fundamentado, por decisdo do proprio 6rgdo decisorio competente
que o criou, trazendo estabilidade as contendas juridicas.

Avaliadas todas as prescri¢des inseridas na Lei Introdutoria, cabe, agora, a
analise, em concreto sobre como essas disposi¢oes foram aplicadas pelos Tribunais de

Contas Brasileiros, conforme se vera no préximo capitulo.
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4. APLICACAO DA LEI 13.655/2018 PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS

Como ultima etapa desta pesquisa, ha que se perquirir, na pratica, se que a Lei
n°® 13.655/2018, nos dois anos de sua vigéncia, foi capaz de gerar a impunidade temida
pelos orgaos de controle.

Para essa finalidade, realizou-se uma analise das decisoes dos Tribunais de
Contas Brasileiros, sob dois vieses: a) se essas cortes estdo aplicando as disposicdes
inseridas pela Lei n® 13.655/2018 na Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro
(LINDB); e, b) se, com fundamento exclusivo na aplicagdo da LIDNB, houve o
julgamento de improcedéncia em representacdes ou de aprovagao em processos de
tomada e prestacao de contas, de modo desarrazoado.

A primeira andlise verificara se a norma ¢ observada pelos Tribunais de Contas,
para, a partir disso, inferir se essa aplicagcdo gerou a absolvi¢do indevida.

Nao se pode perder de vista que a norma em apreco ¢ bastante recente e que
todos seus efeitos ainda podem nao ter se verificado ao longo dos dois primeiros de sua
vigéncia.

Nao obstante, como bem apontou o Professor de Direito Administrativo e
Conselheiro Substituto do Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco — Marcos
Noébrega, “trata-se de uma ‘lei de ruptura’, pois obriga os que tém poder de decisdo a
motivarem os seus atos com base nas circunstancias e ndo apenas na legalidade!%, o que
demandara a conformacao do sistema a essa nova realidade.

A pesquisa foi dividida por regides, delimitando a busca, exclusivamente, aos
sites dos Tribunais de Contas Brasileiros, no periodo de 01/02/2020 a 04/07/2020,
abrangendo, o Tribunal de Contas da Unido, 27 Tribunais de Contas Estaduais, 2
Tribunais de Contas Municipais e 3 Tribunais de Contas dos Municipios®*.

Como critérios de pesquisas foram utilizados os verbetes “LINDB”, “LEI N°
13.655/2018”, “LEI N. 13.655/2018”, “DECRETO-LEI 4.657/1942” ¢ “LEI DE
INTRODUCAO AS NORMAS DO DIREITO BRASILEIRO”.

Vale se ter em conta, ainda, as seguintes observagdes gerais:

A pesquisa na Regido Norte restou bastante prejudicada pela precariedade dos

163 NOBREGA, Marcos. Nobrega profere palestra sobre a Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro. Disponivel em: https://www.tce.pe.gov.br/internet/index.php/mais-noticias-invisivel/195-
2018/junho/4018-nobrega-profere-palestra-sobre-a-nova-lei-de-introducao-ao-direito-brasileiro. Acessado
em: 02 mar. 2020.

164 Ndo houve pesquisa em relagdo ao TCM/CE, pois o 6rgdo foi extinto antes da publicacdo da Lei n°
13.655/2018, sendo sua base dados e acervo processual foi incorporada ao TCE-CE.
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campos de pesquisas na maioria dos sites dos Tribunais que a compde. O TCE-GO, TCE-
ES e TCE-MS foram os Tribunais que mais apresentaram julgados que se utilizaram da
LINDB.

O TCDF apresentou diversos julgados que destacam os dispositivos da LINDB
para penalizar o gestor publico, ao contrario do que se cogitou inicialmente. O mesmo se
verificou no TC-RJ, TCE-PR, TCE-RS, TCE-SC,TCE-TO e, at¢ mesmo, no préprio TCU,
em que diversas decisdes foram prolatadas para penalizar o gestor e aplicar-lhe uma pena
mais individualizada com base em critérios como reincidéncia e primariedade,
estimulados pela LINDB.

Por fim, objetivando a concisdo da pesquisa, foram relacionadas até 5 (cinco)
decisdes para os Tribunais que mais tiveram resultados na busca.

Tendo isso em conta, passa-se a analise:

4.1. Regido Nordeste

A Regido Nordeste € composta pelos Tribunais de Contas do Estado de Alagoas,
Bahia, Ceara, Maranh&o, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio Grande do Norte e Sergipe,
além do Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia, abrangendo, portanto,
nove estados, com 57.071.654 milhdes de habitantes®®, em 1.794 municipios®e.

A pesquisa na regido, no entanto, demonstrou pouca aderéncia dos Tribunais de
Contas estaduais as disposi¢cdes da Lei n° 13.655/2018, a excecdo dos Tribunais dos
Estados do Pernambuco, Ceara, do Rio Grande do Norte e do Tribunal de Contas dos

Municipios do Estado da Bahia, como se vera:

4.1.1. Tribunal de Contas do Estado de Alagoas

N&o foram localizados nos julgados e informativos do Tribunal de Contas do
Estado de Alagoas a aplicacdo dos novos dispositivos da Lei de Introdugdo as Normas do
Direito Brasileiro, ainda se mantendo silente a Corte de Contas quanto as inovacoes

trazidas pela Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro.

185 Em 2019.
186 BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE. Portal Cidades. Disponivel em:
https://cidades.ibge.gov.br/brasil/panorama. Acesso em: 27 jun. 2020.
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A pesquisa, inclusive no Diarios Oficiais de Contas da Unidade Federativa,
demonstrou que a regra mais utilizada pelo Tribunal proveniente do Decreto-Lei n°
4.657/1942, refere-se ao recurso a analogia previsto em seu artigo 4°, portanto, na parte
inalterada da Lei.

S3o exemplos da aplicacio do mencionado artigo os Acorddos 852167, 853168
857%°, 85870 860!, 86172, 862173, 863'74, 8647 e 865", todos do ano de 2018 —
Publicados no DOE n° 146, de 22 de agosto de 20187, veja-se:

[...]

Dessa forma, resulta imperativo o uso da analogia, como recurso de
integracao legislativa, conforme permissivo do art. 4° da LINDB, para
o fim de aferir o prazo para o agir da Administragao.

No entanto, ndo foram encontradas informacdes a respeito da aplicacdo dos
Novos preceitos, constatando-se assim que o Estado de Alagoas apresenta baixa aplicacédo
da Lei n® 13.655/2018.

4.1.2. Tribunal de Contas do Estado da Bahia

Do mesmo modo, no estado da Bahia, constata-se a pouca aplicacdo da Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro no ambito das decisdes exaradas pelo

Tribunal Contas estadual.

167 ALAGOAS. Tribunal de Contas do Estado de Alagoas. Acorddo n® 852/2018. Processo TC-2184/2013.
Relator Conselheiro Rodrigo Siqueira Cavalcante. Julgado em: 25.07.2018.

1688 AL AGOAS. Tribunal de Contas do Estado de Alagoas. Acdrdao n° 853/2018. Processo TC-14544/2015.
Relator Conselheiro Rodrigo Siqueira Cavalcante. Julgado em: 25.07.2018.

169 ALAGOAS. Tribunal de Contas do Estado de Alagoas. Acord&do n® 857/2018. Processo TC-7192/2013.
Relator Conselheiro Rodrigo Siqueira Cavalcante. Julgado em: 25.07.2018.

170 ALAGOAS. Tribunal de Contas do Estado de Alagoas. Acdrd&o n° 858/2018. Processo TC-13264/2005.
Relator Conselheiro Rodrigo Siqueira Cavalcante. Julgado em: 25.07.2018.

171 ALAGOAS. Tribunal de Contas do Estado de Alagoas. Acdrddo n° 860/2018. Processo TC 12407/2011.
Relator Conselheiro Rodrigo Siqueira Cavalcante. Julgado em: 25.07.2018.

172 ALAGOAS. Tribunal de Contas do Estado de Alagoas. Acérd&o n° 861/2018. Processo TC-17504/2011.
Relator Conselheiro Rodrigo Siqueira Cavalcante. Julgado em: 25.07.2018.

13 ALAGOAS. Tribunal de Contas do Estado de Alagoas. Acdrd&o n° 862/2018. Processo TC-12636/2011.
Relator Conselheiro Rodrigo Siqueira Cavalcante. Julgado em: 25.07.2018.

174 ALAGOAS. Tribunal de Contas do Estado de Alagoas. Acorddo n® 863/2018. Processo TC-6799/2011.
Relator Conselheiro Rodrigo Siqueira Cavalcante. Julgado em: 25.07.2018.

175 ALAGOAS. Tribunal de Contas do Estado de Alagoas. Acorddo n® 864/2018. Processo TC-6134/2009.
Relator Conselheiro Rodrigo Siqueira Cavalcante. Julgado em: 25.07.2018.

176 ALAGOAS. Tribunal de Contas do Estado de Alagoas. Acdrdao n° 865/2018. Processo TC-10899/2016.
Relator Conselheiro Rodrigo Siqueira Cavalcante. Julgado em: 25.07.2018.

77 ALAGOAS. Tribunal de Contas do Estado de Alagoas. Diario Oficial. Disponivel em:
https://doe.tceal.tc.br/. Acesso em: 20 fev. 2020.
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Observa-se, nesse sentido, que o TCE-BA responsabiliza os agentes publicos,
em sua maioria, com base na Lei Complementar Estadual n°. 005/1991 (Lei Organica do
TCE), especificamente em seu art. 35 e seguintes, sem mencionar o artigo 28 da Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro.

Ademais, a Corte de Contas Baiana se limitou a utilizar o art. 20 da LINDB
(consequéncias praticas da decisdo) para afirmar a autonomia e a independéncia do
Processo de Controle Externo, em relacdo as demais esferas, como se nota nos autos n°
TCE/005881/2016-TP’8, a sequir:

Denuncia. Conhecimento a unanimidade. Improcedéncia. Decisdao por
maioria. (...)

A Lei de Introducdo as Normas de Direito Brasileiro — LINDB deixa
clara a autonomia e independéncia do Processo de Controle Externo ao
fixar que:

“Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se
decidirda com base em valores juridicos abstratos sem que sejam
consideradas as consequéncias praticas da decisdo.” (...)

Mas ressalto que toda e qualquer atividade financeira do Estado, seja
no exercicio da atividade policial, legislativa, judiciaria ou executiva,
do ponto de vista da despesa publica se submete ao controle do Tribunal
de Contas. Cabe dizer, com maior precisdo, que todas as relacdes
juridicas decorrentes da atividade financeira do Estado estdo sujeitas ao
controle externo.

Foi verificado, ainda, que o Tribunal de Contas do Estado da Bahia em seu
planejamento institucional (Resolugdo n°. 168/2018'7°) buscou contemplar nas acdes
relativas ao ano de 2019 a realizacdo de capacitacdes a respeito da Lei de Introducdo as
Normas do Direito Brasileiro (LINDB), com prazo de execu¢édo entre 22/01 e 20/12.

Contudo, a época da pesquisa (no periodo de 01/02/2020 a 04/07/2020) ainda
ndo se localizava a aplicacdo das demais modificagdes da LINDB estampadas na

jurisprudéncia atualizada da Corte do Estado.

4.1.3. Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia

Por sua vez, ao contrario de seu analogo estadual, o Tribunal de Contas dos

Municipios do Estado da Bahia, encarregado do controle externo no ambito dos

178 BAHIA. Tribunal de Contas do Estado da Bahia. Resolugdo n. 000021/2019. Processo n.
TCE/005881/2016-T. Relator Conselheiro Pedro Henrique Lino de Souza. Julgado em: 21.02.2019.

1% BAHIA. Tribunal de Contas do Estado da Bahia. Resolucdo n°. 168/2018. Disponivel em:
https://www.tce.ba.gov.br/legislacao-tce/resolucoes-normativas. Acesso em: 14 fev. 2020.
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municipios baianos, a aplicacdo dos novos dispositivos inseridos pela Lei 13.655/2018 se
mostrou frequente.

Conforme se observa, houve, por reiteradas vezes, a apreciagdo das
circunstancias concretas a que submetido o gestor (art. 22) e a observancia as orientacdes

vigente a época dos atos por ele praticados (art. 24), veja-se:

LICITACAO. ACOLHIMENTO DE IMPUGNACAO E
REPUBLICACAO DO EDITAL SEM O CANCELAMENTO DO
CERTAME ANTERIOR. ALEGACAO DE DOCUMENTO
IDEOLOGICAMENTE FALSO APRESENTADO POR LICITANTE.
AUSENCIA DE PROVA. ERRO FORMAL. MITIGACAO DA
PENALIDADE. PROCEDENCIA PARCIAL DA DENUNCIA COM
ADVERTENCIA

1. Acolhida impugnacdo ofertada por licitante com a deflagracdo de
novo certame, cabe ao Municipio promover o cancelamento da licitagdo
anterior e a publicacdo (observados os prazos da Lei 8.666/93) do novo
edital.

2. Demonstracdo nos autos de que ndo houve a formalizagdo do
cancelamento da licitagdo anterior, ndo obstante se alcance a finalidade
publica com a deflagragdo do novo certame com a correcdo dos erros
apontados na impugnagdo ofertada por licitante.

3. Reconhecimento da irregularidade cometida pelo Gestor e reparacao
tempestiva do erro. Mitigacdo da falha.

4. Irregularidade meramente formal.

5. Inexisténcia de prova da materialidade do delito de apresentagdo de
documento ideologicamente falso. Atestado Técnico emitido por
Municipio que goza de presuncdo de legitimidade.

6. O reconhecimento da irregularidade formal pelo Gestor ¢ a correcdo
do ato amenizam a falha detectada. Aplicacdo dos principios contidos
no Art. 22 da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro —
LINDB. Auséncia de prejuizo na conduta. Procedéncia parcial com
adverténcia’®,

(...) Entrementes, a despeito da constatagdo da equipe de inspecio,
como ndo se tem noticia nos autos da AUSENCIA de prestagdo dos
servigos contratados e como nao houve a segregacdo do periodo alusivo
a inexigibilidade 1184/2013 e pela aplicacdo dos Arts. 22, § 1°e¢ 24 da
LINDB — Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro, deixa-se
de determinar o ressarcimento do montante tido por irregular, o
que nao impede, contudo, que a matéria seja reexaminada pelo
Ministério Publico Estadual no exercicio de sua competéncia.
Neste sentido, em razdo da aferi¢do das irregularidades referenciadas
na Dentincia, bem como diante do esbogado no Relatorio de Inspegao,
torna-se forgosa a puni¢do do Gestor, a fim de que seja coibida a pratica
de atos desta natureza.

Por todo o exposto, vota-se, fundamentado no inciso XX do art. 1° e
Art. 95 da Lei Complementar no 06/91, combinado com o art. 3° ¢ §1°

180 BAHIA. Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia. Processo TCM n. 07295e18. Relator
Conselheiro Fernando Vita. Julgado em: 28.04.2020.
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do art. 10, da Resolugdo TCM no 1.225/06, pelo conhecimento e
PROCEDENCIA EM PARTE da Denfincia Processo TCM no 05964-
12, apresentada contra o Sr. LUIZ CARLOS CAETANO - Gestor
Municipal de Camagari. Em razdo do ilicito praticado, imputa-se ao
Gestor ¢ ordenador das despesas a multa no valor de R$ 54.336,00
(cinquenta e quatro mil, trezentos e trinta e seis reais), com base no art.
71, inciso II e Art. 76, 111, “d”, da citada Lei Complementar no 06/91,
devendo ser corrigida monetariamente e acrescido de juros legais até a
data do efetivo pagamento.

A multa aplicada devera ser recolhida ao erario municipal, na forma
estabelecida nas Resolugdes TCM no 1124/05, e 1345/16, sob pena de
se adotar as medidas preconizadas no art. 74 da multicitada Lei
Complementar. Tal cominagdo se nio for paga no prazo devido, serd
acrescida de juros legais.

Em face das irregularidades consignadas nos autos, notadamente
aos fortes indicios de fraude ao procedimento licitatorio,
determina-se a representacio da presente Dentincia, por
intermédio da Assessoria Juridica deste TCM, ao douto Ministério
Publico, fundamentado no inciso XIX, do art. 1° e na letra “d” , do
inciso I, do 76, da Lei Complementar n° 06/91, a fim de se apurar a
pratica do ilicito previsto no art. 10, inciso VIII, 11, I, ambos da Lei
de Improbidade Administrativa, bem como no art. 89 da Lei de
Licita¢des'®. (Sem grifos no original).

(...) Em seguida os autos foram encaminhados a apreciagdo do douto
Ministério Puablico de Contas deste Tribunal — MPEC/TCM, o qual
apresentara a Manifestacdo n°® 2158/2019 (fls. 96/101), dando pelo
conhecimento parcial e, na parte conhecida, pela procedéncia da
dentincia, conforme trecho a seguir:

‘Ante o exposto, e por tudo mais que nos autos consta, o Ministério
Publico de Contas manifesta-se pelo conhecimento parcial e, no mérito,
na parte conhecida, pela procedéncia da presente Dentncia, com a
correspondente aplicagdo de multa proporcional as condutas praticadas
pelo Gestor, com lastro no art. 71, inciso II, da Lei Organica do
TCM/BA, levando-se em consideracdo, para fins de atenuagdo da
penalidade a ser imputada, conforme determina o art. 22, § 2° da
LINDB, que o gestor tentou corrigir a irregularidade noticiada’. (fls.
258/259) 1,

(...) III. VOTO

Vistos, detidamente analisados e relatados e considerando-se:

¢) que a irregularidade mantida e confessada, qual seja registro errado
de dados no sistema em apreco deve ser atenuada em obediéncia ao
contido no art. 22, § 2° da LINDB, uma vez que fora corrigida pelo
Gestor, em que pese a tardia adogio de providéncias®®,

181 BAHIA. Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia. Processo TCM n. 05964-12. Relator
Conselheiro Fernando Vita. Julgado em: 12.06.2019.

182 BAHIA. Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia. Processo TCM n. 11743e19. Relator
Conselheiro José Alfredo Rocha Dias. Julgado em: 04.12.2019.

183 BAHIA. Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia. Processo TCM n. 11799e19. Relator
Conselheiro José Alfredo Rocha Dias. Julgado em: 20.03.2020.



Nota-se dos julgados que o Tribunal tem aplicado as inovagdes da Lei de

Introducdo as Normas de Direito Brasileiro para dar melhor moldura a responsabilizacéo

dos agentes publicos, observando de forma detalhada as circunstancias de cada caso

concreto.

4.1.4. Tribunal de Contas do Estado do Ceara

De igual modo, em pesquisa realizada na base de dados do Tribunal de Contas

do Estado do Ceard, identificou-se a inclusdo das alteracdes inseridas na LINDB em

diversos julgados, a partir do ano-exercicio 2018, veja-se:

Tomada de Contas Especial da Prefeitura Municipal de Horizonte

— Exercicio financeiro de 2014 — Parecer Ministerial pela
PROCEDENCIA PARCIAL da TCE. Decisio da 2* Camara do TCE/CE
pela PROCEDENCIA PARCIAL da Tomada de Contas Especial,
considerando-a como REGULARES COM RESSALVA, com aplicacao
de multa.

(...) impende destacar, que se trata de falha grave, entretanto,
considerando que ndo existem elementos nos autos que demonstrem
efetivo prejuizo a competitividade, em respeito ao art. 20 da Lei de
Introdug@o as Normas de Direito Brasileiro - LINDB, aplico multa com
fulcro no art. 56, X, da LOTCM®*4,

Prestacio de Contas de Gestdo. Quixeramobim. Indicagdo de
Irregularidades na Informagdo Inicial. Justificativas incapazes de
descaracteriza-las. Item 2.2.1 Utilizagdo indevida de recursos do
FUNDEB (40%): aquisi¢do de fardamento escolar (R$146.000,00);
Item 2.3.1 Divergéncia no SIM e Balango Orgamentario para a Despesa
Fixada; Item 2.3.3 Omissdes no SIM: dados sobre licitagdes e contratos
junto aos empenhos informados ao SIM. Item 2.3.4 Contratacdo de
pessoal temporario (R$7.261.815,80): ndo remessa da legislagdo
municipal que amparou as contratagdes. Contas julgadas de acordo
parcial com o MP de Contas (Dra. Leilyanne) em razdo da divergéncia
apontada no item 2.3.1, por se tratar apenas de uma mera
projecdo/estimativa, sem repercussdo significativa ao controle externo.
(...) Ademais, entendemos que, a despeito da existéncia das decisdes
proferidas pelo Pleno do extinto TCM, ndo contraria a nova ordem legal
acrescida pelo art. 24 da Lei Federal 13.655/2018 a LINDB (Decreto-
Lei 4.656/42), uma vez que a presente irregularidade ndo sofreu os
influxos das referidas deliberagdes, porquanto foi cometida muito antes,
no caso em 2012, das datas em que foram proferidas. Assim, em razdo
da utilizacao de tais recursos em desacordo com os arts. 70 e 71 da Lei
Federal n°® 9394/96, aplique-se MULTA a Sra. Maria do Socorro

184 CEARA. Tribunal de Contas do Estado do Ceara. Acorddo n. 2745/2018. Processo n. 44243/2019-7.
Relator Conselheiro Substituto David Santos Matos. Julgado em: 24.10.2018.
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Pinheiro Coutinho (gestora)'®.

Tomada de Contas Especial decorrente de Provocagdo instaurada pela
Diretoria de Fiscalizagdo do ex-TCM/CE, em cumprimento ao Acordao
n°3296/2014 (Processo n° 5880/12), para apurar a legalidade das
contribui¢des financeiras repassadas a Unido dos Vereadores e Camaras
do Ceara - UVC. Justificativas e documentos suficientes para afastar as
falhas constatadas. Parecer do MP de Contas (Dr. Julio César Réla
Saraiva) opinando pela procedéncia da TCE, com sugestio de
ressarcimento ao erario. Julgamento em dissonancia com o
encaminhamento sugerido pelo 6rgdo Ministerial, pela aprovagido da
TCE. Nos termos do art. 15, 1. da LOTCE.

(...) Saliente-se, ainda, que o art. 30 da LINDB determina que as
autoridades publicas devem primar pela seguranga juridica, motivo pelo
qual os julgadores devem conferir credibilidade, previsibilidade,
estabilidade e coeréncia as suas decisdes, o que refor¢a ainda mais o
posicionamento aqui adotado*®®.

CONTAS DE GOVERNO - PARECER PREVIO PELA
REGULARIDADE COM RESSALVAS DAS CONTAS DE
GOVERNO DE IPAPORANGA. EXERCICIO DE 2013.
RECOMENDACOES. UNANIMIDADE DE VOTOS.

(...) Contudo, o art. 28-D da Lei n° 16.819/2019 — Lei Orgénica do TCE
combinado com o art. 23 da LINDB, determinaram que a decisdao
administrativa, controladora ou judicial que estabelecer interpretacao
ou orientacdo nova, devera prever um regime de transi¢cdo para que o
novo dever ou condicionamento de direito seja cumprido de modo
proporcional, equanime e eficiente e sem prejuizo aos interesses gerais.
(...) Com efeito, recentemente, em 29/01/2019, o Pleno deste TCE no
processo n° 6891/12 - Prestacdo de Contas de Governo Aiuaba/2011,
estabeleceu uma modulacdo temporal para os efeitos da mudanga de
entendimento do Pleno deste TCE, em relagado a jurisprudéncia que era
pacifica no extinto TCM, a fim de propiciar um regime de transi¢ao que
evitasse atingir fatos anteriores e, neste mister, orientar o proceder
futuro do gestor publico®®’.

Foi observado, ainda, exemplo em que o Ministério Publico de Contas do Estado
do Ceara baseando-se no artigo 16 do Decreto Federal n® 9.830/19, deixou de pugnar pela
aplicagdo de multa no caso concreto, em vista da irrelevancia do atraso ocorrido, e, por

conseguinte, da conduta analisada em concreto, veja-se:

Em regra, o envio das informagdes de uma determinada competéncia
deve ser procedido até o dia 30 do més seguinte. No caso concreto, os
dados em atraso se referiram a competéncia de fevereiro/2015, tendo
como data limite o dia 30/03/2015.

185 CEARA. Tribunal de Contas do Estado do Cear4. Acorddo n. 2979/2018. Processo n. 46016/2019-6.
Relator Conselheiro Substituto Manassés Pedrosa. Julgado em: 19.11.2018.

18 CEARA. Tribunal de Contas do Estado do Ceara. Acorddo n. 990/2019. Processo n. 37322/2019-1.
Relator Conselheiro Substituto Manassés Pedrosa. Julgado em: 30.09.2019.

187 CEARA. Tribunal de Contas do Estado do Ceara. Parecer Prévio n. 0016/2020. Processo n. 12559/2018-
0. Relatora Conselheira Soraia Thomaz Dias Victor. Julgado em: 11.02.2020.
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Contudo, os dados foram enviados em 06/04/2015. No viso desta
Procuradoria, embora a conduta seja reprovavel, compreende-se que o
reduzido lapso temporal entre a data limite e o efetivo envio (cerca de
6 dias), a iniciativa voluntaria do gestor em encaminhar os dados, € o
carater isolado de falta da mesma natureza durante o exercicio de 2015
advogam em favor do gestor.

Assim, no intuito de formular posicionamento juridico em
conformidade com o art. 16, do Decreto n® 9.830/19, que regulamentou
os arts. 20 a 30 da LINDB, esta Procuradoria deixa de sugerir aplicacdo
de multa, recomendando ao responsavel que em eventuais ¢ futuras

gestdes envie os dados dentro do prazo fixado'®,

No entanto, apesar da aplicacdo regular da norma, nota-se que ndo houve decisédo
de improcedéncia ocasionada pela aplicacdo da LINDB, mas, tdo somente, o afastamento
da sancdo direcionada ao gestor, diante da baixa relevancia da irregularidade, como
tratado no caso acima, cujo acordao prolatado, acompanhando a manifestacdo ministerial,
deixou de aplicar multa ao responsavel em razao dos poucos dias de atraso na remessa de

documentos obrigatorios a Corte de Contas. Veja-se:

O nobre Ministério Publico de Contas, corroborando com a analise
técnica, sugeriu a aplicagdo de recomendagao.

Diante do exposto, em razao do reduzido lapso temporal entre a data
limite e o efetivo envio, em conformidade com o Ministério Publico de
Contas, aplico RECOMENDACAO, para que o responsivel em
eventuais e futuras gestdes envie os dados dentro do prazo fixado®°.

Nota-se, assim, 0 empenho da Corte em aprimorar 0s métodos utilizados em seus

julgamentos no que diz respeito a inovacdes da Lei n° 13.655/2018%,

4.1.5. Tribunal de Contas do Estado do Maranhao

Ja o Tribunal de Contas do Estado do Maranhdo ndo dispde de sistema de

consultas e pesquisas que permita acessar 0 banco de dados de suas decisdes nos

18 CEARA. Tribunal de Contas do Estado do Ceara. Parecer n. 08558/2019. 4. Procuradoria de Contas.
Processo n. 18826/2018-4. Procuradora Leilyanne Branddo Feitosa. Data de emisséo: 19.11.2019.

18 CEARA. Tribunal de Contas do Estado do Ceara. Acorddo n. 00194/2020. Processo n. 18826/2018-4.
Relator Conselheiro Ernesto Saboia. Julgado em: 09.03.2020.

190 Para o presidente Edilberto Pontes, “a LINDB destacou os drgios de controle e deu énfase as solugdes
consensuais. Com esse dialogo aberto e essas reflexdes, conseguimos agregar mais conhecimento sobre
assuntos contemporaneos e reforcamos mais ainda nossa legitimidade e atuagéo firme, técnica e respaldada
como Corte de Contas”. CEARA. Tribunal de Contas do Estado do Ceara. TCE Ceara é sede de debate
sobre aplicacdo das normas juridicas brasileiras e lei de abuso de autoridade. Disponivel em:
https://www.tce.ce.gov.br/comunicacao/noticias/3880-tce-ceara-e-sede-de-debate-sobre-aplicacao-das-
normas-juridicas-brasileiras-e-lei-de-abuso-de-autoridade. Acesso em: 28 fev. 2020.


https://www.tce.ce.gov.br/comunicacao/noticias/3880-tce-ceara-e-sede-de-debate-sobre-aplicacao-das-normas-juridicas-brasileiras-e-lei-de-abuso-de-autoridade
https://www.tce.ce.gov.br/comunicacao/noticias/3880-tce-ceara-e-sede-de-debate-sobre-aplicacao-das-normas-juridicas-brasileiras-e-lei-de-abuso-de-autoridade

90

processos em tramite, ficando impossivel precisar se ha aplicabilidade da LINDB naquela
Corte.

O sitio eletronico institucional®* se limita a disponibilizar consultas de simulas

192

e prejulgados4, sendo que a busca ndo apresenta resultados, independente do tema

escolhido para pesquisa.
Ademais, a busca no Diério Oficial Eletrénico do Tribunal também n&o retornou
qualquer julgado em que os artigos inseridos pelas Lei n® 13.655/2018 tenham sido

aplicados.

4.1.6. Tribunal de Contas do Estado da Paraiba

Ja o TCE da Paraiba, por outro lado, tem aplicado em seus julgados a Lei de
Introducéo as Normas do Direito Brasileiro de forma bastante parcimoniosa.

Foram encontradas a utilizacdo dos artigos 20 (consequéncias praticas da
decisdo) e 22, 82° (individualizacdo da pena) da parte nova da LINDB:

(...) No mérito, a matéria ja foi devidamente abordada pela Auditoria.
Vejamos: Nesse sentido, encontramos socorro na Lei 13.665/2018, que
alterou a Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, no seu
artigo 20 exige, que alerta a todas as “esferas administrativa (6rgaos da
administra¢do direta), de controle (tribunais de contas e outros) e
judiciais (todos os ramos e o6rgaos de qualquer instancia do Judiciario),
que se abstenham de justificar suas decisdes com valores juridicos
abstratos sem ter em consideragio os efeitos praticos da decisdo®.

(...) Ndo se desconhece que, na linha do que estabelece o art. 22, § 2°,
da LINDB, ‘na aplicagdo de sangdes, serdo consideradas a natureza ¢ a
gravidade da infracdo cometida, os danos que dela provierem para a
administrag@o publica, as circunstancias agravantes ou atenuantes € 0s
antecedentes do agente’. Da mesma forma, o art. 22, § 1°, da mesma
Lei preconiza que ‘serdo consideradas as circunstincias praticas que
houverem imposto, limitado ou condicionado a a¢do do agente’. Assim,
sopesando as atribuigdes do ex-Diretor — também sancionado com
multa no mesmo valor - e da ex-Superintendente da Organizagdo Social,
ora recorrente, concluo que ndo se mostrou adequada a fixa¢do de um
mesmo valor de multa a ambos os responsaveis.

Na decisédo recorrida a responsabilidade do Diretor Presidente também
foi reconhecida, tanto que lhe foi aplicada multa.

191 MARANHAO. Tribunal de Contas do Estado do Maranhdo. Portal Eletronico. Disponivel em:
http://site.tce.ma.gov.br/. Acesso em: 14 fev. 2020.

192 MARANHAO. Tribunal de Contas do Estado do Maranhdo. Prejulgados. Disponivel em:
http://site.tce.ma.gov.br/index.php/prejulgados. Acesso em: 14 fev. 2020.

193 pARAIBA. Tribunal de Contas da Paraiba. Acorddo AC2-TC 01259/2019. Processo TC 12974/2018. 2.
Céamara. Relator Conselheiro André Carlo Torres Pontes. Julgado em: 05.06.2019.
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Sobre a dosimetria assinalada, nio h4 elementos para distinguir
responsabilidade para este fim. Alids, no circuito de gestdo, ndo ha
hierarquia de importancia das fungdes — que ndo se confunde com
hierarquia administrativa — entre quem planeja, gerencia, chefia,
coordena, executa, avalia, corrige e paga. Todos concorrem para o
sucesso ou ndo do empreendimento. Do ponto de vista hierarquico-
administrativo, os Diretores e Superintendentes estdo justamente no
apice da piramide organizacional, recaindo-lhe a potencial, ou efetiva
como no caso, responsabilidade pelas irregularidades verificadas no

curso do processo produtivo®*,

Com efeito, a Corte Paraibana participou do 1° Congresso Internacional dos
Tribunais de Contas, representada pelo Procurador de Contas Marcilio Toscano Franca
Filho, em que o Procurador da RepuUblica Edilson Vitorelli avaliou as consequéncias
geradas pela LINDB, sobretudo, de seu artigo 20'*°, de modo que é esperado, no curso
do tempo, uma maior utilizagdo do diploma normativo.

Deve-se consignar, por fim, que embora haja o emprego da Lei sob avaliagéo,

essa utilizacdo ainda ocorre de forma limitada.

4.1.7. Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco

De outra giro, ao contrario da maior parte das cortes nordestinas, no Tribunal de
Contas do Estado do Pernambuco ha macica aplicacdo das alteracBes trazida pela Lei
Federal n°. 13655/2018.

Veja-se:

Acordao 1821/2019

(...) CONSIDERANDO o disposto no artigo 22, caput e § 2° da
LINDB, visto que, no presente caso, a irregularidade remanescente, nao
repasse integral das contribui¢des previdenciarias para o RGPS, néo ¢é
considerada, de per si, capaz de macular o conjunto das contas do

exercicio, diante das circunstancias atenuantes existentes nestas contas.
196

Acorddo 105/2020
(...) CONSIDERANDO que, nos termos da LINDB, artigo 22, é dever
do Controle considerar, para fins de sang¢bes, os obstaculos e as

194 PARAIBA. Tribunal de Contas da Paraiba. Acorddo AC2-TC 00992/20. Segunda Camara. Processo
13188/19. Relator Conselheiro André Carlo Torres Pontes. Data do Julgamento: 02.06.2020.

195 pARAIBA. Tribunal de Contas da Paraiba. Procurador Marcilio Toscano Palestra no Congresso
Internacional dos TCs. Disponivel em: https://tce.pb.gov.br/noticias/procurador-marcilio-toscano-franca-
palestra-no-congresso-internacional-dos-tcs. Acesso 17 fev. 2020.

1% PERNAMBUCO. Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco. Acérd&o n° 1821/2019. Processo TCE-
PE N° 16100176-2. Relator Conselheiro Dirceu Rodolfo de Melo Janior. Julgado em: 11.12.2019.
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dificuldades reais do gestor ¢ as exigéncias das politicas publicas a seu
cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados.®’

Acoérdao 1450/2019
(...) CONSIDERANDO os principios da proporcionalidade e da

razoabilidade, assim como do disposto no artigo 22, §2°, da LINDB).
198

Nessa esteira, constata-se o entendimento solido na Corte Pernambucana quanto

a proporcionalidade e a razoabilidade propugnadas pelos artigos 20, 21 e 22 da LINDB,

como se V& em trecho de relatdrio do voto abaixo®®®:

Processo TCE-PE n° 17100080-8. Relatorio — Prestagdo de Contas de
Governo. Relator Conselheiro Valdecir Pascoal

Assim, numa visdo global das presentes contas de governo, constata-se
que houve a observancia (conformidade), por parte da Administracao,
da maioria dos temas essenciais para a prolacdo do juizo de valor final
e global deste processo. Com efeito, restou configurada a aplicacao
adequada em setores essenciais, a exemplo da saude e educacdo,
despesas com pessoal, divida publica, duodécimos e despesas com
publicidade, sem esquecer os recolhimentos tempestivos das
contribui¢des previdencidrias. E, pois, arrimado nestes juizos de
ponderagado, nos precedentes desta Casa e no artigo 22, § 2°, da LINDB
— “Na aplicagdo de san¢des, serdo consideradas a natureza ¢ a
gravidade da infracdo cometida, os danos que dela provierem para a
administrac@o publica, as circunstancias agravantes ou atenuantes € os
antecedentes do agente” —, que consagra o dever de proporcionalidade
no julgamento das contas, que concluo afirmando que as
impropriedades remanescentes devem ser motivo de ressalvas,
determinagdes e recomendagdes.

Diante do exposto, extrai-se a regular observancia da Lei n° 13.655/2018 pelo

Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco.

Registra-se, ainda, a realizacdo da 3% edicdo do Congresso Nacional dos

Auditores de Controle Externo dos Tribunais de Contas do Brasil, sediada no Tribunal,

ocasido em que foram abordadas as alteracdes na LINDB, promovidas pela Lei n°

13.655/2018.

197 PERNAMBUCO. Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco. Acérd&o n® 105/2020. Processo TCE-
PE N° 19100379-7. Relator Conselheiro Valdecir Pascoal. Julgado em: 11.02.2020.

1% PERNAMBUCO. Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco. Acdrd&o n® 1450/2019. Processo TCE-
PE N° 17100166-7. Relatora Conselheira Substituta Alda Magalhées. Julgado em: 02.10.2019.

19 PERNAMBUCO. Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco. Parecer Prévio. Processo TCE-PE N°
17100080-8. Relator Conselheiro Valdecir Pascoal. Julgado em: 22.08.2019.
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4.1.8. Tribunal de Contas do Estado do Piaui

O Tribunal de Contas do Estado do Piaui, por seu turno, em pesquisa avangada,
ndo mostrou se utilizar das premissas da Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro — LINDB. A responsabilizacdo promovida pela corte, em geral, utiliza-se da
normativa regimental, do diploma processual civil, de resolucGes internas e da prépria
Constitui¢do da Republica.

Consultado o arcabouco legislativo®® e jurisprudencial da Corte Piauiense?™,

ndo foram identificados julgados que retratassem o emprego das alteracdes na LINDB.

4.1.9. Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Norte

Ja a Corte de Contas Potiguar demonstrou a adequada aplicacdo da Lei de
Introducéo as Normas do Direito Brasileiro em suas decisoes.
Pontua a Corte que %2

O Decreto-Lei n° 4.657/1942, recepcionado como lei ordinaria e
recentemente ementado como "Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro” (LINDB, antiga LICC), é concebido em nosso sistema
juridico como verdadeiro conjunto de normas sobre normas. Trata-se
do codigo dos cddigos ou lei de introducdo as leis e, portanto, é
aplicavel a todos os ramos do Direito.

Dentre as fungdes da LINDB, temos a de solucionar o conflito de
normas no tempo ¢ a de garantir a certeza, a seguranca ¢ a estabilidade
do ordenamento, preservando as situacdes consolidadas.

A norma juridica, por sua vez, dispde de modais dednticos (que
obrigam, permitem e proibem) a disciplinar o fato valorado pelo
intérprete. Ela pode ser material (ou substancial, ou real) e instrumental
(ou adjetiva, ou processual). A primeira se refere a direitos e deveres,
ao passo que a segunda se limita ao instrumento, ao procedimento de
protecdo e/ou alcance dos direitos ¢ de imposi¢do de sangdo por
descumprimento dos deveres.

E cedigo que, em se tratando de normas substanciais ou materiais1l,
informa a aplicagdo da lei no tempo o principio da irretroatividade (art.
5°, XXXVI, da CF e art. 6° da LINDB), ou seja, os efeitos da lei s@o
pro futuro, o que estd em consonancia com o principio da seguranga
juridica. Apenas em situa¢des excepcionais, com expressa autorizacao
legislativa e com o fito de beneficiar ¢ desde que ndo comprometa ato
juridico perfeito, coisa julgada e direito adquirido, ¢ que se admite a

20 PIAUI.  Tribunal de Contas do Estado do Piaui. Legislagdo. Disponivel em:
https://www.tce.pi.gov.br/legislacao/. Acesso em: 20 fev. 2020.

201 pIAUI. Tribunal de Contas do Estado do Piaui. Boletins de Jurisprudéncia. Disponivel em:
https://www.tce.pi.gov.br/imprensa/publicacoes/boletins-de-jurisprudencia/. Acesso em: 20 fev. 2020.

202 R10 GRANDE DO NORTE. Tribunal de Contas do Rio Grande do Norte. Acérddo n. 320/2019-TC. 4.
Cémara. Processo n. 004.004/2011-TC. Relator Carlos Thompson Costa Fernandes. Julgado em: 19.
12.2019.
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aplicag@o retroativa da lei.

Nesse passo, aplicando as recentes alteragcdes da LINDB, tem-se os seguintes

julgados:

APURACAO DE RESPONSABILIDADE. CONTAS ANUAIS DE
GESTAO. COMINACAO DE TUTELA SANCIONATORIA.
EMISSAO DE PARECER PREVIO. RESOLUCAO N.° 31/2018-
TCE/RN.

(...) Observada a especificidade da infracdo cometida (art. 22 §2° da
LINDB) e considerando que as contas foram prestadas com 321
(trezentos e vinte e um) dias de atraso, entendo pela aplicacdo da sangao
no valor maximo. (...)

Assim, embora suprida a omissdo, ndo € possivel afastar o cometimento
de irregularidade (mora na prestacio de contas). Quando da
apresentacdo da defesa (evento 24, apensado 300022/2019), o agente
publico ndo comprovou circunstancia pratica apta a limitar/escusar sua
conduta (art. 22 § 1° da Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro — LINDB)203.

DIREITO CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO.
LICITACOES PUB LICAS. IRREGULARIDADES. IMPUTACAO
DE TUTELA SANCIONATORIA.

(...) As omissdes verificadas possuem consequéncias praticas (art. 20 da
LINDB). Dificultam o controle social ¢ o acesso a informagdes da
gestao fiscal. No caso, restam violados os seguintes diplomas: a) art. 37
caput da Lei Magna em vigor (notadamente quanto ao preceito de
publicidade); b) o art. 48-A 1 da Lei de Responsabilidade Fiscal; c) art.
2° da Lei 12.527/2011; d) o poder normativo do TCE/RN?%4,

SISTEMA INTEGRADO DE AUDITORIA INFORMATIZADA DE
DESPESA DE PESSOAL (SIAI-DP). ATRASO NA PRESTACAO DE
INFORMACOES. TUTELA SANCIONATORIA.

(...) Consequéncia pratica da conduta da responsavel (art. 20 da Lei de
Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro - LINDB): o atraso no
fornecimento de dados publicos acarreta prejuizo a atividade
fiscalizatéria, comprometendo a eficiéncia e eficacia da atuagdo do
orgdo técnico de controle externo. Dificulta os mecanismos de
transparéncia ativa e passiva preconizados pela Lei de Acesso a
Informagao ¢ o controle social.

A imputagdo da consequente e objetiva san¢ao pecuniaria deve observar
os comandos insertos no art. 22 §§1° e 2° da LINDB. Diante da
informacéo fornecida pela DAE, no sentido de que néo existe multa (de
natureza definitiva) imputada a gestora (evento 49), entendo pela
aplicagdo da san¢do no valor de R$ 500,00 (quinhentos reais), levando

203 R|O GRANDE DO NORTE. Tribunal de Contas do Rio Grande do Norte. Acorddo n. 315/2019-TC. 1.
Camara. Processo 003056/2018-TC. Relatora Conselheira Substituta Ana Paula de Oliveira Gomes.
Julgado em: 12.12.2019.
204 R|O GRANDE DO NORTE. Tribunal de Contas do Rio Grande do Norte. Acorddo n. 316/2019-TC. 1.
Camara. Processo 003701/2012-TC. Relatora Conselheira Substituta Ana Paula de Oliveira Gomes.
Julgado em: 12.12.2019.
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em consideragdo a circunstancia da primariedadeZO5.

Nessa senda, observa-se que a LINDB tem norteado os julgados do TCE/RN,
dando maior concretude e individualizacao ao poder sancionatorio exercido pela Corte de
Contas.

Assim, a pesquisa resultou em diversos julgados, evidenciando a aplicagdo das
inovacOes trazidas pela LINDB no ambito da Corte de Contas norte-rio-grandense, a
maior parte, sem o afastamento de san¢éo, mas a sua majoracao ou diminui¢do em razao

da primariedade ou reincidéncia do agente publico.

4.1.10. Tribunal de Contas do Estado de Sergipe

A Corte sergipana, de outro lado, tem utilizado a Lei de Introducéo as Normas
do Direito Brasileiro — LINDB com alguma regularidade.
Nesse sentido, observa-se em um dos casos analisado o reconhecimento de um

direito subjetivo a previsibilidade e seguranca juridica em suas decisdes, veja-se:

(-..) Noutro turno, como bem asseverou o digno Procurador-Geral desta
Corte de Contas, Jodo Augusto dos Anjos Bandeira de Mello, em seu
Parecer, “(...) neste sentido que o proprio art. 23 da Lei de Introducdo
as normas do Direito Brasileiro (introduzida pela Lei n® 13.655/2018)
estipula que a mudanca de critério interpretativo somente pode ser
aplicada prospectivamente, uma vez que o interessado cuja conduta esta
sendo analisada tem direito subjetivo a uma previsibilidade e
seguranca juridica em suas decisdes”?®, (Sem grifos no original).

Ademais, em outro caso avaliado o Tribunal reconheceu a importancia do
imperativo de seguranca juridica na aplicacdo do direito, inclusive, por parte da
Administracdo, conforme se extrai do relatorio e voto do Acérddo n® 20906, a seguir:

Finalizando sobre as questdes preliminares, ponderou o Procurador:

Se considerarmos que o processo de revisdo foi constituido
validamente, apenas por hipotese, pois as preliminares anteriores sao
nulidades de pleno direito, declaraveis de oficio, a decisdo revisora
determinou, em 06.12.2018, que, ja no exercicio de 2019, todos os
jurisdicionados, pelo efeito erga omnes, adotassem o novo
entendimento. Tomo de empréstimo os argumentos contidos no

205 R10 GRANDE DO NORTE. Tribunal de Contas do Rio Grande do Norte. Acérddo n. 279/2019-TC. 1.
Cémara. Processo 001107/2019-TC. Relatora Conselheira Ana Paula de Oliveira Gomes. Julgado em:
31.10.2019.

206 SERGIPE. Tribunal de Contas do Estado de Sergipe. Acérddo n. TC-3394. Pleno. Processo TC
000240/2017. Relatora Conselheira Susana Maria Fontes Azevedo Freitas. Julgado em: 20.02.2019.
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excelente arrazoado (item 1.3) da ilustrada Coordenadoria Técnica,
com fundamento no Decreto-Lei n° 4.657/1942, agora, Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, recentemente atualizado
pela Lei n® 13.655/2018, que incluiu disposi¢des sobre seguranga
juridica e eficiéncia na criagdo e na aplicagdo do direito publico, nos
seguintes termos: a decisdo revisora com efeito normativo (nova
consulta ou revisao) que estabelecer interpretagdo nova sobre norma em
abstrato, impondo novo dever ou novo condicionamento de direito,
devera prever regime de transicdo 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
(art. 23).

(..

Assim, a decisdo revisora ofendeu o principio da seguranca juridica,
descumpriu frontalmente disposi¢ao legal expressa, contida no art. 23
da Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro e, portanto, ¢ nula
de pleno direito.

(..

Por ultimo, considerando a possibilidade da decretagdo da ilegalidade
do computo dos aportes do tesouro correspondentes ao déficit
previdenciario dos profissionais da educacdo como despesa com
manutenc¢do e desenvolvimento do ensino pelo Congresso Nacional ou
pelo Poder Judiciario; considerando que tal decisdo, demandaria, em
tese, a revisao da Decisdo TC 18212/13; considerando que, se essa
revisao for necessaria, devera obedecer as exigéncias da Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro; considerando que
pode ser necessario o esclarecimento de questdes ou circunstincias
de fato, com repercussdo geral e de interesse piblico relevante,
propde que esta Corte de Contas adote as medidas administrativas
e normativas necessarias para atualizar a legislacao aplicavel para
incluir o instituto da audiéncia publica, tomando como base, no que
for aplicavel, as normas que regulam os processos objetivos no STF,
citadas neste parecer’’. (Sem grifos no original).

Essas decises demonstram a preocupacdo da Corte em reforcar em seus

julgados o mencionado principio.

De outra banda, também o artigo 20 da LINDB foi aplicado pela Corte de

Contas, sustentando que, a partir de sua vigéncia, o dever de motivacdo pelas cortes de

contas foi reforgado, implicando, in concretu, em uma analise mais detida dos argumentos

elencados pelo gestor.

Aduz o gestor que os julgadores, quando do julgamento do Processo
originario, “deixaram de ponderar as razdes de defesa”.

Sobre esse ponto, registre-se que ¢ amplamente aceita, no ambito do
Supremo Tribunal Federal, a técnica da motivagdo per relationem, de
modo que ndo ha que se falar em auséncia do dever de motivar, que foi
refor¢ado, inclusive, pelo artigo 20 da Lei de Introdug@o 4s Normas do
Direito brasileiro, pardmetro de interpretacdo para as demais normas.

207 SERGIPE. Tribunal de Contas do Estado de Sergipe. Acorddo n. TC-20906. Processo n.
TC/015767/2019. Relatora Conselheira Maria Angélica Guimardes Marinho. Julgado em: 12.12.2019.
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Por se tratar de recurso, que, no ambito deste Tribunal, goza de efeitos
suspensivos e devolutivos, a Unidade Técnica de Instrugdo oficiante no
feito valorou detidamente os argumentos trazidos pelo gestor — novos
ou ndo - com o intento de afastar as irregularidades apontadas como
fundamento para a rejeigdo das contas referente ao exercicio de 20142%,

Assim, extrai-se que o Tribunal em analise emprega as alteracGes da LINDB,
para dar estabilidade a suas deliberacdes e para observar as consequéncias das decisoes
por si exaradas.

Ressalta-se, por fim, a maior preocupacdo da Corte em motivar suas decisoes

como decorréncia dos novos preceitos inseridos na LINDB.

4.1.11. Realidade: o diagndstico da regido nordeste

Apds avaliada a aplicacdo da Lei n°® 13.655/2018 em todos os tribunais de contas
nordestinos, cabe verificar dentre os casos pesquisas, aqueles em que, especificamente,
houve decisdo pela improcedéncia de representacdes ou pela regularidade das contas,
fundadas, exclusivamente, na aplicacdo da nova legislacao.

Essas situacOes serdo utilizadas para diagnosticar o efeito de impunidade
sustentado nas manifestacdes desfavoraveis a Lei 13.655/2018, na medida em que se
poderé verificar se houve a descaracterizacdo da irregularidade de forma desarrazoada,
em virtude da aplicacdo da norma.

Frise-se que, para os tribunais que apresentaram uma timida aplicacdo da norma,
os dados podem ser inconclusivos, eis que a inexisténcia de acordaos que afastem as
irregularidades pode ocorrer pela propria auséncia de aplicacdo das alteracdes
normativas.

Posto isso, os dados relativos as analises foram consolidados na tabela seguinte,
a partir dos parametros de pesquisa expostos no inicio desta secdo, contendo até cinco
acordaos que interessavam a pesquisa®®®:

Tabela 1 - Diagnéstico da regido nordeste.

REGIAO NORDESTE: Alagoas, Bahia, Ceara, Maranh&o, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio Grande do
Norte e Sergipe.

TCE-AL

208 SERGIPE. Tribunal de Contas do Estado de Sergipe. Acérddo n. TC-3397. Pleno. Processo TC-
001466/2018. Relator Conselheiro Luiz Augusto Carvalho Ribeiro. Julgado em: 08.11.20109.
209 prolatados até 04/07/2020.
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NAO FOI LOCALIZADA NENHUMA INFORMACAO RELACIONADA A LINDB COM FOCO
NA PESQUISA?Y,

TCE-BA

NAO FOI LOCALIZADA NENHUMA INFORMACAO RELACIONADA A LINDB COM FOCO
NA PESQUISA?,

TCM-BA

1 - Processo: 07295e18
Tipo de processo: DENUNCIA
Data de Julgamento: 28/04/2020

Breve resumo dos fatos: Reconhecimento de circunstancia atenuante, qual seja, a mitigacdo da falha
analisada.

LICITACAO. ACOLHIMENTO DE IMPUGNACAO E REPUBLICACAO DO EDITAL SEM O
CANCELAMENTO DO CERTAME ANTERIOR. ALEGACAO DE DOCUMENTO
IDEOLOGICAMENTE FALSO APRESENTADO POR LICITANTE. AUSENCIA DE PROVA.
ERRO FORMAL. MITIGACAO DA PENALIDADE. PROCEDENCIA PARCIAL DA
DENUNCIA COM ADVERTENCIA

1. Acolhida impugnacéo ofertada por licitante com a deflagracdo de novo certame, cabe ao Municipio
promover o cancelamento da licitagdo anterior e a publicacdo (observados os prazos da Lei 8.666/93)
do novo edital.

2. Demonstragdo nos autos de que ndo houve a formalizacdo do cancelamento da licitacdo anterior,
n&do obstante se alcance a finalidade publica com a deflagragdo do novo certame com a corre¢do dos
erros apontados na impugnacéo ofertada por licitante.

3. Reconhecimento da irregularidade cometida pelo Gestor e reparacdo tempestiva do erro. Mitigacdo
da falha.

4. Irregularidade meramente formal.

5. Inexisténcia de prova da materialidade do delito de apresentacdo de documento ideologicamente
falso. Atestado Técnico emitido por Municipio que goza de presuncdo de legitimidade.

6. O reconhecimento da irregularidade formal pelo Gestor e a corre¢do do ato amenizam a falha
detectada. Aplicacdo dos principios contidos no Art. 22 da Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro — LINDB. Auséncia de prejuizo na conduta. Procedéncia parcial com adverténcia.

2 - Processo: 05964-12

Tipo de processo: DENUNCIA

Data de Julgamento: 12/06/2019

Breve resumo dos fatos: Ndo houve imputacdo de ressarcimento ao erario diante da auséncia de
detalhamento das parcelas e da ndo comprovagdo se o servigo foi prestado ou ndo. No entanto,
determinou-se a aplicacdo de multa e a remessa dos autos ao Ministério Publico Estadual para
apuracao de eventual ato de improbidade administrativa.

(...) Entrementes, a despeito da constatagdo da equipe de inspe¢do, como ndo se tem noticia nos
autos da AUSENCIA de prestagao dos servigos contratados e como n&o houve a segregacéo do
periodo alusivo a inexigibilidade 1184/2013 e pela aplicacdo dos Arts. 22, § 1°e 24 da LINDB —
Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro, deixa-se de determinar o ressarcimento do
montante tido por irregular, o que ndo impede, contudo, que a matéria seja reexaminada pelo
Ministério PUblico Estadual no exercicio de sua competéncia.

Neste sentido, em razdo da afericdo das irregularidades referenciadas na Dendncia, bem como diante
do esbogado no Relatério de Inspecéo, torna-se forgosa a punigdo do Gestor, a fim de que seja coibida
a préatica de atos desta natureza.

Por todo o exposto, vota-se, fundamentado no inciso XX do art. 1° e Art. 95 da Lei Complementar no
06/91, combinado com o art. 3° e §1° do art. 10, da Resolu¢do TCM no 1.225/06, pelo conhecimento
e PROCEDENCIA EM PARTE da Denlncia Processo TCM no 05964-12, apresentada contra o Sr.
LUIZ CARLOS CAETANO - Gestor Municipal de Camacari. Em razdo do ilicito praticado, imputa-
se ao Gestor e ordenador das despesas a multa no valor de R$ 54.336,00 (cinquenta e guatro mil,

210 DecisBes de improcedéncia e regularidade de contas, isto é: julgamento em que houve descaracterizagdo
das irregularidades pela aplicagdo da LINDB.
211 DecisBes de improcedéncia e regularidade de contas, isto é: julgamento em que houve descaracterizagéo
das irregularidades pela aplicacdo da LINDB.


https://www.tcm.ba.gov.br/consulta-processual/
https://www.tcm.ba.gov.br/consulta-processual/
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trezentos e trinta e seis reais), com base no art. 71, inciso II e Art. 76, III, “d”, da citada Lei
Complementar no 06/91, devendo ser corrigida monetariamente e acrescido de juros legais até a data
do efetivo pagamento.

A multa aplicada devera ser recolhida ao erario municipal, na forma estabelecida nas
Resolugdes TCM no 1124/05, e 1345/16, sob pena de se adotar as medidas preconizadas no art.
74 da multicitada Lei Complementar. Tal cominacdo se ndo for paga no prazo devido, sera
acrescida de juros legais.

Em face das irregularidades consignadas nos autos, notadamente aos fortes indicios de fraude
ao procedimento licitatdrio, determina-se a representacdo da presente Denuncia, por
intermédio da Assessoria Juridica deste TCM, ao douto Ministério Publico, fundamentado no
inciso XIX, do art. 1° e na letra “d” , do inciso I, do 76, da Lei Complementar n° 06/91, a fim de
se apurar a pratica do ilicito previsto no art. 10, inciso VIII, 11, I, ambos da Lei de Improbidade
Administrativa, bem como no art. 89 da Lei de Licitacdes

* Ressalta-se que, atualmente, pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (Tese de Repercusséo
Geral 899 - RE 636.886 - Min. Alexandre de Moraes e Tese 897 - RE 852.475 — Min. Alexandre de
Moraes), somente os débitos decorrentes da condenagao de agentes publico por ato doloso tipificado
na Lei de Improbidade Administrativa sdo imprescritiveis, cabendo ao judiciario esse
reconhecimento. Os titulos que imputam débitos exarados pelos Tribunais de Contas, ao contrario, se
submetem a prescricdo quinquenal, de forma que a remessa efetivada é de grande importancia para
que seja tutelado o possivel dano ao erdrio.

3 - Processo: 11743el19

Tipo de processo: DENUNCIA

Data de Julgamento: 04/12/2019

Breve resumo dos fatos: Reconhecimento de atenuante diante da tentativa de correcdo da
irregularidade.

(...) Em seguida os autos foram encaminhados a apreciacdo do douto Ministério Publico de Contas
deste Tribunal — MPEC/TCM, o qual apresentara a Manifestacdo n® 2158/2019 (fls. 96/101), dando
pelo conhecimento parcial e, na parte conhecida, pela procedéncia da dendncia, conforme trecho a
seguir:

‘Ante o exposto, e por tudo mais que nos autos consta, o Ministério Publico de Contas manifesta-se
pelo conhecimento parcial €, no mérito, na parte conhecida, pela procedéncia da presente Denlncia,
com a correspondente aplicagao de multa proporcional as condutas praticadas pelo Gestor, com lastro
no art. 71, inciso 11, da Lei Organica do TCM/BA, levando-se em consideracéo, para fins de atenuagéo
da penalidade a ser imputada, conforme determina o art. 22, § 2°, da LINDB, que o gestor tentou
corrigir a irregularidade noticiada’. (fls. 258/259).

4 - Processo: 11799e19

Tipo de processo: TERMO DE OCORRENCIA POR AUSENCIA DE ENVIO DE DOCUMENTOS

Data de Julgamento: 20/03/2020

Breve resumo dos fatos: Reconhecimento de atenuante pela correcéo da irregularidade pelo gestor.

(...) . VOTO

Vistos, detidamente analisados e relatados e considerando-se:

¢) que a irregularidade mantida e confessada, qual seja registro errado de dados no sistema em apreco
deve ser atenuada em obediéncia ao contido no art. 22, § 2° da LINDB, uma vez que fora corrigida
pelo Gestor, em que pese a tardia adocdo de providéncias.

TCE-CE

1 - Processo: 44243/2019-7

Tipo de processo: TOMADA DE CONTAS ESPECIAL

Data de Julgamento: 24/10/2018

Breve resumo dos fatos: O recurso foi provido utilizando também os dispositivos da LINDB e
ressaltando o Principio da Seguranca Juridica.

Tomada de Contas Especial da Prefeitura Municipal de Horizonte

— Exercicio financeiro de 2014 — Parecer Ministerial pela PROCEDENCIA PARCIAL da TCE.
Decis&o da 22 Camara do TCE/CE pela PROCEDENCIA PARCIAL da Tomada de Contas Especial,
considerando-a como REGULARES COM RESSALVA, com aplicacdo de multa.
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(...) impende destacar, que se trata de falha grave, entretanto, considerando que nao existem elementos
nos autos que demonstrem efetivo prejuizo a competitividade, em respeito ao art. 20 da Lei de
Introducéo as Normas de Direito Brasileiro - LINDB, aplico multa com fulcro no art. 56, X, da
LOTCM.

2 - Processo: 18826/2018-4

Tipo de processo: TOMADA DE CONTAS ESPECIAL

Data de Julgamento: 09/03/2020

Breve resumo dos fatos: Afastamento da responsabilidade considerando o curto lapso temporal em
que houve a demora no envio das informagdes ao Tribunal.

Parecer ministerial:

Em regra, 0 envio das informac6es de uma determinada competéncia deve ser procedido até o dia 30
do més seguinte. No caso concreto, os dados em atraso se referiram a competéncia de fevereiro/2015,
tendo como data limite o dia 30/03/2015.

Contudo, os dados foram enviados em 06/04/2015. No viso desta Procuradoria, embora a conduta
seja reprovavel, compreende-se que o reduzido lapso temporal entre a data limite e o efetivo
envio (cerca de 6 dias), a iniciativa voluntéria do gestor em encaminhar os dados, e o carater
isolado de falta da mesma natureza durante o exercicio de 2015 advogam em favor do gestor.
Assim, no intuito de formular posicionamento juridico em conformidade com o art. 16, do
Decreto n° 9.830/19, que regulamentou os arts. 20 a 30 da LINDB, esta Procuradoria deixa de
sugerir aplicacdo de multa, recomendando ao responsavel que em eventuais e futuras gestdes
envie os dados dentro do prazo fixado.

Acérdéo:
O nobre Ministério Publico de Contas, corroborando com a analise técnica, sugeriu a aplicacdo de
recomendacao.
Diante do exposto, em razéo do reduzido lapso temporal entre a data limite e o efetivo envio, em
conformidade com o Ministério Publico de Contas, aplico RECOMENDAGCAO, para que o
responsével em eventuais e futuras gestdes envie os dados dentro do prazo fixado

TCE-MA
NAO FOI LOCALIZADA NENHUMA INFORMA(;AO RELACIONADA A LINDB COM FOCO
NA PESQUISA?%,

TCE-PB

NAO FOI LOCALIZADA NENHUMA INFORMACAO RELACIONADA A LINDB COM FOCO
NA PESQUISAZE,

TCE-PE

1 - Processo: 16100335-7R0O001

Tipo de processo: RECURSO ORDINARIO

Data de Julgamento: 13/05/2020

Breve resumo dos fatos: Recurso provido parcialmente, afastando a multa, mas néo a irregularidade.

CONTRIBUIQC)ES PREVIDENCIARIAS. ATRASO NO RECOLHIMENTO. ENCARGOS DE
MULTAS E JUROS. CRIACAO DE ORGAO DE ADVOCACIA PUBLICA MUNICIPAL.
INEXISTENCIA DE OBRIGATORIEDADE. SISTEMA SAGRES. ATRASO NO ENVIO DE
DADOS. APLICAGCAO DE MULTA. EXIGENCIA DE FUNDAMENTAGAO. 1. Os encargos de
multas e juros pelo atraso injustificado no recolhimento das contribuigdes previdenciarias constituem
irregularidades passiveis de aplicagio de multa. 2. E pacifica a jurisprudéncia firmada no &mbito do
Supremo Tribunal Federal, no sentido de que ndo existe obrigatoriedade de criacéo, pelos municipios,
de 6rgdos de Advocacia Publica. 3. A terceirizagdo de atividades fins da administragéo publica, exceto
em situagdes permitidas por Lei, constitui burla a regra constitucional do concurso publico. 4. O atraso
injustificado no envio de dados ao sistema SAGRES podera dar causa a aplicagdo de multa. 5. A
aplicacdo e dosimetria de penalidade pecuniaria aos agentes publicos devem ser legalmente
fundamentadas.

212 DecisBes de improcedéncia e regularidade de contas, isto é: julgamento em que houve descaracterizagdo
das irregularidades pela aplicagdo da LINDB.
213 DecisBes de improcedéncia e regularidade de contas, isto é: julgamento em que houve descaracterizagdo
das irregularidades pela aplicacdo da LINDB.
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(--:)

N&o obstante a falha néo ter sido afastada nesta seara recursal, a auditoria ndo imputou devolugéo
de valores e ndo houve informacdo de que os servicos ndo foram prestados pelos contratantes,
devendo, assim, ser levada para o campo da determinagdo aos atuais gestores.

Ainda neste topico, considero a multa aplicada aos recorrentes, notadamente os membros da comissdo
de licitacdo, desarrazoavel. Nao se pode negar que houve um processo licitatorio, ainda que com
falhas. Ademais, restou ausente, no Acorddo, a fundamentacdo de fato que deu azo a penalidade
aplicada e o seu quantum respectivo.

Destarte, a luz do principio da coeréncia e da fundamentacdo das decisdes, e diante da jurisprudéncia
deste Tribunal de Contas, arrimado ainda nas recentes diretrizes inseridas Lei de Introducdo ao Direito
Brasileiro - LINDB, dou provimento ao Recurso Ordinério e afasto a multa aplicada aos srs. Adriana
Almeida Pereira (Presidente da Comissdo Permanente de Licitacdo-CPL), Cleymerson Anderson
Galdino (Membro da CPL) e Luis Francisco da Silva (Membro da CPL).

()

Diante do expendido, a deliberacdo recorrida deve permanecer inalterada, com a imputacao do
débito decorrente dos atrasos e multas ao gestor que Ihe deu causa.

Entretanto, a luz das novas diretrizes inseridas Lei de Introducdo ao Direito Brasileiro - LINDB, e dos
principios da razoabilidade e proporcionalidade, e ainda por restarem ausentes, no Acérddo, a
fundamentacdo de fato e os percentuais que orientam a dosimetria da multa aplicada ao gestor, dou
provimento ao Recurso Ordinario para afastar a multa consignada pela TCE/PE aos recorrentes.

()

Na&o obstante a falha ndo ter sido afastada nesta seara recursal, a auditoria ndo imputou devolugédo
de valores e ndo houve informagdo de que os servigos ndo foram prestados pelos contratantes,
devendo, assim, ser levada para o campo da determinacéo aos atuais gestores.

Ainda neste ponto, considero a multa aplicada aos recorrentes, notadamente 0os membros da comisséo
de licitaco, irrazodvel. N&o se pode negar que houve um processo licitatério, ainda que com falhas.
Ademais, restou ausente, no Acordao, a fundamentacgdo de fato que deu azo a penalidade aplicada e
0 seu quantum respectivo (dosimetria).

Destarte, a luz do principio da coeréncia e da fundamentagéo das decisdes, e diante da jurisprudéncia
deste Tribunal de Contas, arrimado ainda nas recentes diretrizes inseridas Lei de Introducgéo ao Direito
Brasileiro - LINDB, dou provimento ao Recurso Ordinério e afasto a multa aplicada aos srs. Adriana
Almeida Pereira (Presidente da CPL) -Cleymerson Anderson Galdino (Membro CPL) e Luis
Francisco da Silva (Membro CPL)

2 - Processo: 18100441-0

Tipo de processo: PRESTACAO DE CONTAS GOVERNO

Data de Julgamento: 19/05/2020

Breve resumo dos fatos: Ponderou-se a situacdo geral das contas prestadas para, com base no art. 22,
caput e § 2° da LINDB e no principio da proporcionalidade, emitir Parecer Prévio recomendando a
Camara Municipal de Terra Nova a aprovacdo com ressalvas das contas relativas ao exercicio
financeiro de 2017.

(...) E, pois, nesses juizos de ponderagéo e no artigo 22, § 2°, da LINDB — “Na aplicagdo de sangdes,
serdo consideradas a natureza e a gravidade da infracdo cometida, os danos que dela provierem para
a administragdo publica, as circunstancias agravantes ou atenuantes e os antecedentes do agente” —,
que se consagra o dever de proporcionalidade.

Ante 0 exposto,

VOTO pelo que segue:

PRESTACAO DE CONTAS ANUAL. GOVERNO. PARECER PREVIO. LIMITES
CONSTITUCIONAIS E LEGAIS. LIMITE DE DESPESAS COM PESSOAL. REPASSE DE
DUODECIMOS AO LEGISLATIVO. REGIME CONTRIBUICOES PREVIDENCIARIAS.
ARRECADACAO TRIBUTARIA E DE CREDITOS DA DIVIDA ATIVA. 1. Observancia dos
limites minimos constitucionais em salde e educacdo. 2. Recolhimento tempestivo das contribuices
previdenciarias. 3. Descumprimento do limite legal de gastos com pessoal (LRF, arts. 19 e 20). 4.
Outras irregularidades formais. 5. Principios da razoabilidade e da proporcionalidade. 6. Parecer
Prévio pela Aprovacdo com ressalvas das contas de governo. Outras determinacdes.

3 - Processo: 17100166-7R0O001

Tipo de processo: RECURSO ORDINARIO

Data de Julgamento: 02/10/2019
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Breve resumo dos fatos: Recurso provido parcialmente alterando o julgamento para a aprovacdo com
ressalvas das contas, com fundamentando, dentre outras circunstancias juridico-factuais, nos
dispositivos da LINDB.

Constata-se que, numa visdo global das presentes contas de governo, que houve observancia, por parte
da Administracdo, da maioria dos temas essenciais para a prolagao do juizo de valor final e global.
Observou-se no inteiro teor do Parecer Prévio que foram obedecidos os limites constitucionais de
educacdo e salde, bem como cumprimento no Gltimo quadrimestre do limite de despesa com pessoal;
também houve o devido repasse do duodécimo a Camara dos Vereadores.

Verifica-se, entdo, que a grande parte dos achados foram “positivos”, de conformidade. Destaco,
ainda, que a questdo da deficiéncia da transparéncia trata-se de irregularidade, vale dizer, passivel de
responsabilizacdo auténoma por meio de processos de gestdo fiscal. Nada obstante, sopesando o
conjunto de achados positivos com as referidas falhas que permaneceram, é dever buscar guarida,
neste caso concreto, nos principios da razoabilidade e da proporcionalidade.

E, pois, nestes juizos de ponderacio e no artigo 22, § 2°, da LINDB — “Na aplicagio de sancgdes,
serdo consideradas a natureza e a gravidade da infracdo cometida, os danos que dela provierem para
a administracéo publica, as circunstancias agravantes ou atenuantes e os antecedentes do agente” —,
gue consagra o dever de proporcionalidade, que concluo pelo provimento das alegacdes do recorrente,
reiterando que ¢ dessa forma que tenho votada na primeira Camara. Assim,

CONSIDERANDO o preenchimento dos requisitos de admissibilidade;

CONSIDERANDO que houve observancia, por parte da Administracdo, da maioria dos temas
essenciais atinentes a contas de governo, tais como respeito aos limites constitucionais de educacéo e
salide, bem como cumprimento no Gltimo quadrimestre do limite de despesa com pessoal; também
houve o devido repasse do duodécimo a Camara dos Vereadores; a Divida consolidada liquida— DCL
permaneceu nos limites preconizados pela Resolucao no 40/2001 do Senado Federal; e recolhimento
integral das contribuicdes previdenciarias, com a adog¢do das aliquotas de contribuicdo respeitando o0s
limites legais;

CONSIDERANDO que as falhas quanto ao déficit na execucdo orcamentaria; baixa capacidade de
honrar seus compromissos imediatamente ou no curto prazo e nivel de transparéncia “Critico", sendo
esta Ultima a mais relevante, ndo sdo suficientes para macular o conjunto das contas de governo, em
razdo dos achados positivos, cabendo determinacao e recomendacao;

CONSIDERANDO os principios da proporcionalidade e da razoabilidade, assim como do disposto
no artigo 22, §2° da LINDB;

Em, preliminarmente, CONHECER do presente Recurso Ordinario e, no mérito, DAR-LHE
PROVIMENTO PARCIAL, no sentido de retirar o considerando referente a ndo elaboracdo da
programacédo financeira e do cronograma mensal de desembolso, bem como alterar os termos do
Parecer Prévio emitido para APROVACAO COM RESSALVAS das contas de governo do Sr. Juliano
Nemésio Martins, Prefeito do Municipio de Itaiba, relativos ao exercicio financeiro de 2016.

4 - Processo: 16100176-2R0O001

Tipo de processo: RECURSO ORDINARIO

Data de Julgamento: 11/12/2019

Breve resumo dos fatos: Recurso provido em razdo das circunstancias factuais ndo ensejarem a
reprovagédo das contas.

(... CONSIDERANDO o disposto no artigo 22, caput e § 2°, da LINDB, visto que, no presente caso,
a irregularidade remanescente, ndo repasse integral das contribui¢8es previdenciarias para 0 RGPS,
ndo é considerada, de per si, capaz de macular o conjunto das contas do exercicio, diante das
circunstancias atenuantes existentes nestas contas;

(...)Em, preliminarmente, CONHECER do presente Recurso Ordinario e, no mérito, DAR-LHE
PROVIMENTO para a emissdo do parecer prévio recomendando a Camara Municipal competente a
aprovacdo com ressalvas das contas de governo em destaque.

5 - Processo: 17100080-8

Tipo de processo: PRESTACAO DE CONTAS GOVERNO

Data de Julgamento: 22/08/2019

Breve resumo dos fatos: Trata-se da Prestacdo de Contas de Governo em que foi emitido Parecer
Prévio recomendando & Camara Municipal de Recife a aprovagdo com ressalvas das contas, também,
com fundamento em uma anélise global da gestéo.
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(...) Assim, numa visdo global das presentes contas de governo, constata-se que houve a observancia
(conformidade), por parte da Administragédo, da maioria dos temas essenciais para a prolacéo do juizo
de valor final e global deste processo. Com efeito, restou configurada a aplicacdo adequada em setores
essenciais, a exemplo da sadde e educacédo, despesas com pessoal, divida publica, duodécimos e
despesas com publicidade, sem esquecer os recolhimentos tempestivos das contribuices
previdenciarias. E, pois, arrimado nestes juizos de ponderagao, nos precedentes desta Casa e no artigo
22, § 2° da LINDB — “Na aplicagdo de san¢des, serdo consideradas a natureza e a gravidade da
infracdo cometida, os danos que dela provierem para a administracdo publica, as circunstancias
agravantes ou atenuantes e os antecedentes do agente” —, que consagra o dever de proporcionalidade
no julgamento das contas, que concluo afirmando que as impropriedades remanescentes devem ser
motivo de ressalvas, determinacdes e recomendacdes.

TCE-PI

NAO FOI LOCALIZADA NENHUMA INFORMACAO RELACIONADA A LINDB COM FOCO
NA PESQUISA?

TCE-RN

1 - Processo: 009969/2017

Tipo de processo: APURACAO DE RESPONSABILIDADE, REFERENTE AO PROCESSO N°
7065/2015-TC.

Data de Julgamento: 26/11/2019
Breve resumo dos fatos: Reconhecimento de justa causa no atraso do envio de documentos.

APURACAO DE RESPONSABILIDADE. ATRASO NO ENVIO DE DOCUMENTOS AO
TRIBUNAL DE CONTAS. ALEGACAO DE JUSTO IMPEDIMENTO. CIRCUNSTANCIAS
PRATICAS QUE LIMITARAM A ATUACAO DOS GESTORES. ACOLHIMENTO DAS
RAZOES DEFENSORIAS. INTELIGENCIA DO ART. 22, §1°, DA LEI DE INTRODUCAO AS
NORMAS DO DIREITO BRASILEIRO E DO ART. 107, §2°, DA LEI ORGANICA DO TCE/RN.
ARQUIVAMENTO. - No caso concreto, ficou demonstrado que a alta complexidade na elaboracdo
dos documentos traduziu-se em justo motivo para o descumprimento do prazo para envié-los ao
Tribunal.

2 - Processo: 003056/2018-TC

Tipo de processo: CONTAS ANUAIS DE GESTAO REFERENTE AO ANO DE 2016 (OMISSAO)
Data de Julgamento: 12/12/2019

Breve resumo dos fatos: Manutencdo da irregularidade, mesmo diante da aplicacdo da LINDB.
Consideracdo das circunstancias do caso concreto para o agravamento da pena.

APURACAO DE RESPONSABILIDADE. CONTAS ANUAIS DE GESTAO. COMINACAO DE
TUTELA SANCIONATORIA. EMISSAO DE PARECER PREVIO. RESOLUCAO N.° 31/2018-
TCE/RN.

(...) Observada a especificidade da infracdo cometida (art. 22 §2° da LINDB) e considerando que as
contas foram prestadas com 321 (trezentos e vinte e um) dias de atraso, entendo pela aplicacdo da
sangao no valor maximo. (...)

Assim, embora suprida a omissdo, ndo é possivel afastar o cometimento de irregularidade (mora na
prestacdo de contas). Quando da apresenta¢do da defesa (evento 24, apensado 300022/2019), o agente
publico ndo comprovou circunstancia pratica apta a limitar/escusar sua conduta (art. 22 § 1° da Lei de
Introducéo &s Normas do Direito Brasileiro — LINDB) .

3 - Processo: 003701/2012-TC

Tipo de processo: INFORMAQAO SELETIVA E PRIORITARIA N°001/12-DIN/TCE-CM NATAL
Data de Julgamento: 12/12/2019

Breve resumo dos fatos: Manutengdo da irregularidade, mesmo diante da aplicacdo da LINDB.
Consideracdo das circunstancias do caso concreto para o agravamento da pena.

DIREITO CONSTITUCIONAL E ADMINISTRATIVO. LICITACOES PUBLICAS.
IRREGULARIDADES. IMPUTACAO DE TUTELA SANCIONATORIA.

(...) As omissOes verificadas possuem consequéncias praticas (art. 20 da LINDB). Dificultam o
controle social e o acesso a informacfes da gestdo fiscal. No caso, restam violados os seguintes

214 DecisBes de improcedéncia e regularidade de contas, isto é: julgamento em que houve descaracterizagdo
das irregularidades pela aplicacdo da LINDB.
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diplomas: a) art. 37 caput da Lei Magna em vigor (notadamente quanto ao preceito de publicidade);
b) o art. 48-A | da Lei de Responsabilidade Fiscal; ¢) art. 2° da Lei 12.527/2011; d) o poder normativo
do TCE/RN.

4 - Processo: 001107/2019-TC

Tipo de processo: APURAGCAO DE RESPONSABILIDADE. INADIMPLENCIA DO SIAI-DP.
PERIODO SETEMBRO A DEZEMBRO DE 2018

Data de Julgamento: 31/10/2019

Breve resumo dos fatos: Manutengdo da irregularidade, mesmo diante da aplicagdo da LINDB.
Consideracéo das circunstancias do caso concreto para atenuacao da pena.

SISTEMA INTEGRADO DE AUDITORIA INFORMATIZADA DE DESPESA DE PESSOAL
(SIAI-DP). ATRASO NA PRESTACAO DE INFORMAGCOES. TUTELA SANCIONATORIA.
(...) Consequéncia préatica da conduta da responsavel (art. 20 da Lei de Introducdo as Normas do
Direito Brasileiro - LINDB): o atraso no fornecimento de dados publicos acarreta prejuizo a atividade
fiscalizatéria, comprometendo a eficiéncia e eficacia da atuacdo do 6rgdo técnico de controle externo.
Dificulta os mecanismos de transparéncia ativa e passiva preconizados pela Lei de Acesso a
Informacéo e o controle social.
A imputacéo da consequente e objetiva san¢éo pecuniaria deve observar os comandos insertos no art.
22 881°e 2°da LINDB. Diante da informacdo fornecida pela DAE, no sentido de que ndo existe multa
(de natureza definitiva) imputada & gestora (evento 49), entendo pela aplicagdo da san¢éo no valor de
R$ 500,00 (quinhentos reais), levando em consideracdo a circunstancia da primariedade.

TCE-SE
NAO FOI LOCALIZADA NENHUMA INFORMACAO RELACIONADA A LINDB COM FOCO
NA PESQUISA?,

Dos casos verificados, nota-se, em sua maioria, que houve o reconhecimento de
circunstancias atenuantes, afastando-se a responsabilizacdo do agente, diante de situagdes
concretas.

Contudo, embora na maior parte dos casos tenha havido o afastamento da
penalizacao, ndo houve a descaracterizacao da irregularidade.

Isso implica dizer que, nos casos analisados, houve o reconhecimento de que a
uma atuacdo punitivista poderia dar lugar a uma atuacdo preventivo-orientativa,
objetivando o aprimoramento da gestdo publica, evitando san¢des desproporcionais.

N&do obstante, a técnica de afastar a penalizacdo, mas ndo a irregularidade,
possibilita que, futuramente, caso haja conduta reiterada, essa circunstancia possa ser
avaliada em desfavor do agente.

Essa atuacdo, ao ndo descaracterizar a irregularidade, mas abrandar a
penalizacdo, acaba por nédo gerar o temido efeito da impunidade, pois permite o controle
e verificacdo de reincidéncia (o0 que ndo ocorreria no eventual descaracterizagdo da
irregularidade, eis que seu desnaturamento ndo poderia gerar efeitos negativos a pessoa
implicada), realizando o controle de forma mais proporcional e equanime, atentando-se

para a realidade do gestor.

215 DecisBes de improcedéncia e regularidade de contas, isto é: julgamento em que houve descaracterizagdo
das irregularidades pela aplicacdo da LINDB.
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Ressalte-se, ademais, que ndo houve, propriamente, a descaracterizacdo de
irregularidades pela utilizacdo da LINDB, mas, tdo somente, uma maior preocupacao
quanto a responsabilizacdo dos agentes publicos envolvidos, em virtude das condutas em

si praticadas.

4.2. Regido Sudeste

A Regido Sudeste, por sua vez, € composta por seis Tribunais de Contas, sendo
quatro estaduais e dois municipais, a saber: o Tribunal de Contas do Estado do Espirito
Santo, o Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais, o Tribunal de Contas do Estado
do Rio de Janeiro, o Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, o Tribunal de Contas do
Municipio do Rio de Janeiro e o Tribunal de Contas do Municipio de Séo Paulo,
abrangendo 88.371.433 milhdes de habitantes (em 2019) e 1.668 municipios?!®,

A pesquisa na regido mostrou verdadeira aderéncia das Cortes de Contas as

regras inseridas pela Lei n® 13.655/2018 como € possivel observar nas linhas seguintes:

4.2.1. Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo

A Corte Capixaba apresentou farta jurisprudéncia sobre a aplicacdo da Lei n°
13.655/2018, a sequir:

EMBARGOS DE DECLARACAO - CONHECER - ART. 28 DA
LINDB - AUSENCIA DE ELEMENTOS PARA A
RESPONSABILIZACAO - DAR PROVIMENTO - CONFERIR
EFEITOS INFRINGENTES - MODIFICAR ACORDAO — AFASTAR
IRREGULARIDADE E RESSARCIMENTO - DAR CIENCIA -
ARQUIVAR

(..

2.2 DO MERITO RECURSAL

Os presentes embargos de declaracdo encontram fundamentagdo em
duas supostas omissdes no acordao recorrido: a primeira refere-se a ndo
abordagem da aplicacdo retroativa, por ser norma mais benéfica, do art.
28 da Lei de Introducdo as Normas do Direito brasileiro; a segunda, a
suposta omissdo quanto a necessidade de wuniformizacdo da
jurisprudéncia, no sentido de se ter decisdes coerentes e harmonicas,
conforme art. 926 do Novo Cddigo de Processo Civil.

(..) 2.2.2 DA SUPOSTA OMISSAO QUANTO A APLICACAO
RETROATIVA DO ART. 28 DA LINDB

Quanto a essa eventual omissdo, a Area Técnica entendeu assistir

216 BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE. Portal Cidades. Disponivel em:
https://cidades.ibge.gov.br/brasil/panorama. Acesso em: 27 jun. 2020.
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razio ao embargante quanto a necessidade de a questdo ser
abordada. Isso porque, na sua compreensio, embora o nio
acolhimento da tese de aplicacio do art. 28 da LINDB estivesse
correto, considerando que o Acérdao fora prolatado anteriormente
a lei, como a interposiciao do recurso provocaria o prolongamento
da fase de cogniciio processual, e a matéria seria de ordem publica,
0 Acordao recorrido deveria ter examinado a questao.

(.. )

Nota-se que a Area Técnica esmiuga o caso concreto, na Instrugdo
Técnica de Recurso 00137/2019-8. Entretanto, o faz em sede de
embargos de declaragdo, na verdade, em sede de embargos de
declaracdo em relagdo a acorddo proferido em embargos de declaracao.
Contrastando a analise procedida na citada instrugdo, com a Instrugio
Técnica Inicial 01/2005, editada no bojo do Processo TC 3641/2004
(fls. 420/434), nota-se uma enorme diferenga em termos de
detalhamento.

(...) Primeiramente, quanto a suposta inexisténcia de carater
informativo, educativo ou de orientagdo social, devemos transcrever os
trechos dos programas, conforme consta da fl. 431 daqueles autos:

‘O Projeto Terra realizou mais de trezentas obras de contencdo de
encostas como esta, evitando deslizamentos e tragédias nos morros de
Vitéria’. — ACAO VITORIA 1

‘Aqui na Ilha das Caieiras, a economia local se desenvolve a partir da
tradi¢do das familias daqui a pesca artesanal e a culinaria tipica
capixaba’ — ACAO VITORIA 1

‘A educacao infantil estd chegando a Jardim da Penha, nesta escola vao
ser seiscentas novas vagas’. — ACAO VITORIA 1

‘A gente ndo pode pensar em saude s6 quando fica doente. As unidades
de saude de Vitdria e o Programa Satide da Familia vao, brevemente,
cobrir cem por cento da cidade’. — ACAO VITORIA 2

Dos trechos acima pode-se verificar carater informativo, e de orientacéo
social. Na primeira, ha a prestacao de contas acerca de obras realizadas;
na segunda, ha o destaque de uma importante regido turistica da cidade;
na terceira, ha informagdo quanto a oferta de novas vagas em escola em
um determinado bairro da cidade; na quarta, ha informagao quanto a
uma importante area social, a saber, a saide publica. Nao podemos
concordar com a afirmagdo de que tal publicidade ndo teria o carater
informativo, educativo ou de orientagdo social. Dessa forma, ndo ha que
se falar em ressarcimento.

Quanto ao aspecto da promogdo pessoal, a singeleza da imputacdo da
irregularidade ndo permite a verificagdo de elementos minimos capazes
de proporcionar aos responsaveis um contraditorio adequado.

Ha que se ressaltar que no ano de 2004, o recorrente nem foi candidato
a outro cargo eletivo, encerrando seu mandato no final daquele ano.
Em relacdo ao Sr. Luiz Paulo Vellozo Lucas, que € o ora recorrente, so
ha um relance de conduta, que ¢ a de ter sido apresentador dos
programas veiculados. Quanto ao Sr Fernando Schneider Kunsch (ex-
Secretario Municipal de Comunicagdo), nem ao menos conduta ha, mas
o simples comando de que fosse citado.

Por sua vez, a Instru¢do Técnica Conclusiva 58/2005, ao tratar da
responsabilidade dos citados, como se pode verificar da fl. 631 daqueles
autos, se restringe a dizer o seguinte:

‘No caso em tela, resta clara a violagdo ao disposto no art. 37, § 1°, da
Constitui¢ao Federal pelos responsaveis. A partir do momento em que
o Prefeito Municipal de Vitoria a época, Sr. Luiz Paulo Vellozo Lucas,
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figura como apresentador de programas em que sdo mostradas a
populagdo as obras e realizagdes operadas em sua gestdo, com perfeita
identificacdo de seu nome e imagem, fica evidente o carater de
promogdo pessoal condenado pelo principio da impessoalidade ou
finalidade da Administragdo Publica, ja que todos aqueles que
assistirem aos referidos programas imediatamente vinculardo a pessoa
do Sr. Luiz Paulo as melhorias e beneficios obtidos’.

Esse foi o cotejo realizado entre as defesas apresentadas e a instrucao
técnica inicial, de onde se verifica, como fundamento para a
responsabilizagdo do ex-Prefeito apenas haver figurado nos programas,
sem nada se mencionar quanto a responsabilidade do ex-Secretario
Municipal de Comunicagao.

Dessa forma, o que se nota na instru¢do processual desencadeada, é
conduta descrita de modo singelo (em relacdo a um dos responsaveis,
nem a conduta ¢ descrita), sem nem adentrar na suposta ocorréncia de
dolo ou culpa, auséncia de especificacdo quanto a nexo causal ou
culpabilidade.

Esta Corte de Contas possui diversos precedentes afirmam e reafirmam
a necessidade de a instrugdo processual contar com elementos
essenciais para a correta responsabilizagdo dos agentes publicos, como
identificacdo da conduta ilicita omissiva ou comissiva, nexo de
causalidade entre a conduta e o dato ou irregularidade, presencga de dolo
ou culpa, ja que se rechaga a responsabilidade objetiva, nessa seara, ¢
culpabilidade do agente. Nesse sentido, podemos citar: Acorddo TC
497/2019 — Segunda Camara (Processo TC 2477/2005; Acoérdao TC
918/2017 — Plenario (Processo TC 1435/2006); Acérdao TC 832/2017
- Primeira Camara (Processo 1160/2009).

E de conhecimento geral que esta Corte de Contas tem
aperfeicoado os seus processos de controle externo, procedendo a
um aprimoramento quanto a matriz de responsabilizacio. Mas,
nao podemos concordar com uma eventual ideia de que, nos idos de
2004, data do processo original, era o que tinhamos no momento, e
que por isso, devemos nos contentar com tais métodos de
responsabilizacao. A discordancia se da pelo fato de que em 2004 ja
havia se passado aproximadamente 16 (dezesseis) anos da
promulgacio da Constituicio Federal de 1988, Constituicio essa
que consagra em seu texto o devido processo legal, o contraditério
e a ampla defesa.

(...) Considerando que o recurso interposto devolveu a questiio
atinente a responsabilizacdo das autoridades cuja irregularidade
lhes foi imputada, e considerando a insuficiéncia de elementos
capazes de proporcionar uma correta responsabilizacio, é forcoso
imprimir aos presentes embargos de declaracio “efeitos
infringentes”, aproveitando tanto o recorrente quanto a outra
autoridade publica a qual também foi imputada a suposta
irregularidade.

Diante da nao ocorréncia de dano ao erario, ja que a publicidade
possui, sim, carater informativo, de carater social, e nao restando
bem definida a responsabilidade de cada agente, e considerando
ainda que a pretensdo punitiva desta Corte se encontra prescrita,
nada resta a nao ser afastar a irregularidade e o ressarcimento
imputado, que nfdo subsistem 2a presente prova, conforme
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fundamentac¢io acima®’. (Sem grifos no original).

PEDIDO DE REEXAME - PREFEITURA MUNICIPAL DE
CACHOEIRO DE ITAPEMIRIM - CONHECER E DAR
PROVIMENTO AO RECURSO EM FACE DA SECRETARIA
MUNICIPAL DE ARTE E CULTURA - MANUTENCAO DA
IRREGULARIDADE COM AFASTAMENTO DA MULTA
APLICADA.

(...) Invocando as devidas vénias, discordo do entendimento técnico
e ministerial e deixo de aplicar multa a recorrente (Secretaria
Municipal de Arte e Cultura a época), por nio encontrar em suas
respectivas condutas erro grosseiro (culpa grave) ou dolo
comprovados, na linha de entendimento da LINDB.

Vale ressaltar que em abril de 2018, a Lei de Introducio a Normas
de Direito Brasileiro (LINDB), regulamentada pela Decreto-lei
4.657, de 4 de setembro de 1942, sofreu fortes alteracoes
introduzidas pela Lei 13.655, de 25 de abril de 2018, dentre elas o
artigo 28, a saber:

‘Art. 28. O agente publico respondera pessoalmente por suas
decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro’.
Como se vé, o dispositivo passou a condicionar a responsabilizacdo do
agente publico a pratica de ato doloso ou de ato contaminado por erro
grosseiro, restringindo, com isso, as hipdteses de responsabilizacdo de
agentes publicos por atuagdo culposa.

Primeiramente, ¢ imperioso reconhecer que erro grosseiro € o contrario
de erro escusavel, sendo, portanto, injustificavel por ofender
conhecimentos ou deveres elementares e, mesmo que a lei ndo tenha
dito, advém de uma agdo culposa que pode ser decorrente de uma
atitude imprudente, negligente ou imperita, € nao de um mero equivoco
justificavel.

Nesse sentido, ¢ a licdo dos professores Floriano de Azevedo Marques
Neto e Rafael Véras de Freitas:

[...] O “erro grosseiro”, por sua vez, tera lugar quando o agente ptblico
incorrer em negligéncia, imprudéncia ou impericia irrecusaveis no
exercicio de seu mister (por exemplo, quando expedir um ato
administrativo de cassa¢do de uma licenga, com base numa legislagdo
revogada). Nao se trata de violar a probidade, por divergéncia de
interpretagdes com o seu controlador, mas de atuar com menoscabo e
com desidia para com a fungdo publica. (O artigo 28 da nova LINDB:
um regime juridico para o administrador honesto. Disponivel em <
https://www.conjur.com.br/2018-mai-25/opiniao-lindb-regime-
juridico-administrador-honesto> Acesso em 25/05/2018)

Nota-se, entdo, que o art. 28 da LINDB estd em consondncia com
entendimento doutrinario e jurisprudencial.

Esta nogdo de erro grosseiro esta intimamente ligada ao de culpa grave
e, sendo assim, revela que a inovagdo legislativa estd em plena
harmonia com o entendimento consolidado do Superior Tribunal de
Justica (STJ) que, ao avaliar o elemento subjetivo do ato culposo de
improbidade administrativa, tratado no art. 10, da Lei 8.429, de 2 de
junho de 1992 (Lei de Improbidade Administrativa), firmou o mesmo

217 ESPIRITO SANTO. Tribunal de Contas do Espirito Santos. Acorddo n. 01195/2019-2. Plenario.
Processos: 04386/2019-1, 04733/2018-1, 03956/2013-4, 05489/2006-6, 00880/2006-7, 00864/2006-8,
03641/2004-1. Relator Conselheiro Luiz Carlos Ciciliotti da Cunha. Julgado em: 10.09.2019.
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pensamento:

AgInt no RECURSO ESPECIAL N° 1.615.025 - PE (2016/0189390-1)
RELATOR: MINISTRO SERGIO KUKINA

AGRAVANTE: HAMILTON JEFFERSON CORREIA DE ALENCAR
BARROS

ADVOGADOS: LEUCIO DE LEMOS FILHO - PE005807
CHRISTIANA LEMOS TURZA FERREIRA E OUTRO(S) -
PE025183

AGRAVADO: MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE
PERNAMBUCO

EMENTA

PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. AGRAVO INTERNO NO RECURSO
ESPECIAL. ACAO CIVIL PUBLICA POR PRATICA DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. ARTS. 458, I E 11, 459 E 515,
CAPUT, § 1°, DO CPC/1973.  AUSENCIA  DE
PREQUESTIONAMENTO. SUMULA  282/STF. SUPOSTA
AFRONTA AO ART. 535, II, DO CPC/1973. NAO OCORRENCIA.
AUSENCIA DE COMANDO NORMATIVO. SUMULA 284/STF.
REEXAME DE MATERIA FATICA. INVIABILIDADE, NO CASO
CONCRETO. SUMULA 7/STJ.

[...]

4. A jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica considera
indispensavel, para a caracterizacio de improbidade, que a atuacio
do agente seja dolosa, para a tipificacdo das condutas descritas nos
artigos 9° e 11 da Lei 8.429/1992, ou pelo menos eivada de culpa
grave, nas do art. 10. Precedente: EREsp 479.812/SP, Rel. Ministro
Teori Albino Zavascki, Primeira Se¢do, DJe 27/09/2010 (julgado em
8/2/2018) (...)

Na mesma linha do entendimento do STJ a respeito da culpa grave, vale
também registrar o que preleciona Fabio Medina Osoério sobre o
elemento subjetivo do ato culposo de improbidade administrativa.
Vejamos: [...] culpa grave resulta da alta violagdo 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, da culpa manifesta e graduada em degraus mais elevados, a
luz da racionalidade que se espera dos agentes publicos ¢ de padrdes
objetivos de cuidados. (Teoria da Improbidade Administrativa, 3* ed.,
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2013, p. 246-247).

Nota-se, entdo, que o art. 28 da LINDB estd em consonidncia com
entendimento doutrinario e jurisprudencial.

Assim, nos feitos submetidos a esta Corte, se identificada uma situagao
de dolo comprovado ou erro grosseiro ou, ainda, culpa grave, —
requisitos exigidos pela LINDB que sinalizam a alta reprovabilidade e
censurabilidade do ato praticado — autorizada estard a manutencdo de
sancdes, uma vez que nestes casos, ausentes os elementos excludentes
da culpabilidade e da ilicitude da conduta analisada, como a boa-fé
expressada pela interpretagdo equivocada, embora plausivel, dos fatos
tidos por irregular.

Também me reporto ao artigo 22, com o qual o legislador quer
evitar, com razio, que ao gestor nao sejam impostas acdes de
cumprimento impossivel.

Portanto, a partir desta alteragdo legislativa o julgador em sua decisdo
devera inteirar-se da situacdo do gestor e ter em conta a realidade dos
fatos, ndo bastando a alegacdo genérica que a ele cabe dar efetividade a
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politicas publicas, in verbis:

Art. 22. Na interpretacdo de normas sobre gestdo publica, serdo
considerados os obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as
exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos
dos administrados.

Ha que salientar, ainda, diante dos aspectos introduzidos pela LINDB,
que cabe aos Tribunais de Contas, no seu mister constitucional de
controle externo, avaliacdo além da legalidade, focada também em
outros principios de envergadura constitucional, quais sejam, na
eficiéncia, economicidade e motivagdo, dando a ambos a importancia e
patamar indistintos e, portanto, devem ser interpretados de forma
sistematica e harmonica, ndo de forma isolada.

Assim, ¢ como se o art. 28 dissesse que o agente publico somente
responde em caso de dolo ou culpa grave. Desse modo, entendo que niao
esta configurado no presente caso dolo e/ou erro grosseiro que autorize
a imputagdo de responsabilidade.

Ademais, em relagdo a responsabilidade da Secretdria Municipal,
entendo que deve ser afastada, pois estava respaldado inclusive em
Parecer Juridico, ou seja, estava respaldado por ato de outro agente
publico que sugeriu o deferimento do pleito.

(..

Portanto, vejo sinalizada neste feito a auséncia de culpa grave
cometido pela secretaria municipal a época, 0 que enseja o
afastamento na aplicaciio de sanc¢io ao ora recorrente, que ratificou
os termos do parecer, nos moldes do regramento legal contido na
LINDB. Ademais, ndo ha qualquer manifestagdo nestes autos de que
referida contratagdo ndo foi realizada ou que causou prejuizo ao erario
a justificar possivel ressarcimento.

Contudo, entendo que a irregularidade deve ser mantida, por
vislumbrar que apesar de nio se enquadrar em hipétese de
inviabilidade de competicio para sua montagem, pois certo que
existem no mercado demais empresas que possam executar tal
tarefa com presteza e zelo, porém, nio restou configurado nos autos
erro grosseiro a ensejar a aplicacio de multa a recorrente®’®, (Sem
grifos no original).

Pelos julgados trazidos a colacéo, extrai-se que o Tribunal de Contas do Espirito
Santo tem aplicado as alteracGes na Lei de Introducdo de modo reiterado, especialmente
na aplicacdo de penalidades, para as quais devem ser analisadas a presenca de dolo ou de
erro grosseiro, nos moldes do artigo 28 da LINDB, até mesmo em relagdo a fatos
anteriores a vigéncia do diploma, haja vista se tratar de norma ordem publica.

O Tribunal capixaba reconhece, ainda, um novo 6nus argumentativo a evitar a
responsabilizacdo objetiva dos gestores, em vista dos mandamentos constitucionais do

devido processo legal e da individualizacdo das penas, refletidos na necessidade de que a

218 ESPIRITO SANTO. Tribunal de Contas do Espirito Santos. Acord&o n. TC-09/2019. Plenério. Processos
05562/2018-3, 05659/2018-4, 05623/2018-6, 05483/2018-2, 02683/2012-3. Relator Conselheiro Sebastido
Carlos Ranna de Macedo. Julgado em: 10.09.2019.
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matriz de responsabilizacdo demonstre todos os elementos necessarios a cominacgédo das
sangdes aos responsaveis.

Sobre a jurisprudéncia do Tribunal do Espirito Santo, destaca-se, ainda, a sua
preocupacdo com as circunstancias em que inserido o gestor e sobre as quais decide o

orgdo de controle, veja-se:

PEDIDO DE REEXAME — PREFEITURA MUNICIPAL DE IUNA -
PROVIMENTO PARCIAL — REDIMENSIONAR MULTA.

(..

Quanto ao mérito dessa irregularidade, tem-se que ele deve ser
examinado a luz do art. 22, da LINDB, em vigor desde abril de 2018,
especialmente do §1° do referido artigo.

Art. 22. Na interpretacdo de normas sobre gestdo publica, serdo
considerados os obstaculos e¢ as dificuldades reais do gestor e as
exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos
dos administrados.

§ 1°. Em decisdo 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 a¢do do agente.

§ 2° Na aplicagdo de sangdes, serdo consideradas a natureza e a
gravidade da infracdo cometida, os danos que dela provierem para a
administrac@o publica, as circunstancias agravantes ou atenuantes e 0s
antecedentes do agente.

§ 3° As sangOes aplicadas ao agente serdo levadas em conta na
dosimetria das demais sangdes de mesma natureza e relativas ao mesmo
fato.

Analisados os fatos tendo em vista essa previsao, verifica-se que deve
haver o afastamento parcial da irregularidade. O presente item engloba
a contratagdo de servidores temporarios nos exercicios de 2013 e de
2014, em vez da realiza¢do de concurso publico para o preenchimento
das vagas de professor. Analisando os fatos a luz do art. 22, §1°, LINDB,
contudo, tem-se que, quanto ao ano de 2013, a irregularidade deve ser
afastada. Como aventado pelo recorrente, 2013 foi o primeiro ano de
seu mandato e, naquele ano, ndo havia concurso publico valido com
base no qual ele poderia preencher as vagas de professor.

Assim, tem-se que, ao iniciar sua gestdo, o prefeito deparou, por um
lado, com a necessidade de garantir educagdo para o ano letivo que se
iniciava, e, por outro, com a impossibilidade de nomear candidatos
aprovados em concurso publico, tanto por ndo ter tempo habil de
realizar todo o processo de selegdo antes das aulas quanto por ndo ter
um cadastro de reservas para nomear servidores. A fim de garantir o
direito fundamental a educagao (art. 6°, CF), o prefeito, entdo, ndo tinha
alternativa em 2013 que ndo realizar a contratagdao de temporarios. As
circunstancias faticas que o confrontavam, portanto, condicionaram sua
acao (art. 22, §1°, LINDB) ao que era possivel naquele momento, o que
impde o afastamento da irregularidade quanto a esse ano.

Por outro lado, em 2014, a situacdo ja ndo mais justificava a contratacdo
de temporarios. J4 hd um ano a frente da administracdo, o prefeito
deveria ter iniciado os procedimentos para realizagdo de concurso
publico. Dessa maneira, as contratagdes temporarias seriam apenas para
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lidar com os casos que fossem, de fato, temporarios (para cobrir
licengas médicas, por exemplo). Nao ha nada nos autos que demonstre
que as circunstancias faticas tivessem, de qualquer modo, limitado ou
condicionado a adocdo da providéncia correta em relagdo aquele ano de
2014, tampouco que se tratava da contratagao apenas de professores que
estivessem apenas suprindo a auséncia temporaria de um efetivo. Nesse
sentido, o recorrente ndo junta aos autos documentos que demonstrem
que se trata de professores que deveriam atender alunos com
necessidades especiais ou cessdes para outros 6rgaos, demonstrando em
numeros e documentalmente que as contratagdes contemplaram apenas
essas hipoteses.

Pelo exposto, opina-se pelo provimento parcial do recurso, para afastar
a irregularidade quanto ao ano de 2013 e manter a irregularidade quanto
a0 ano de 2014%%°.

Responsabilidade. Habilitagdo indevida de licitante e erro grosseiro.
Trata-se de recurso de reconsideragdo em face do Acordio TC
1215/2015, que, ao analisar o relatorio de auditoria extraordindria da
Prefeitura Municipal de Presidente Kennedy, imputou responsabilidade
ao recorrente, tendo em vista que, ao ser designado para atuar como
pregoeiro no Pregdo n°® 33/2009, habilitou e contratou empresa que nao
possuia o servico objeto da licitagdo dentre suas atividades. Analisando
a questdo, o relator destacou que € competéncia legal do pregoeiro
promover a habilitacdo das empresas e, portanto, de verificar se as
atividades desempenhadas pela licitante eram realmente condizentes
com o objeto licitado, acrescentando que tal atribuicdo encontrava-se
prevista tanto em clausula do edital no pregdo, como na Lei Federal n°
10.520/2002. Ademais, pontuou que, apesar dos obstaculos e
dificuldades reais enfrentadas pelo recorrente, em fun¢do da urgéncia
de sua designag@o, os quais devem ser considerados pelo julgador, a luz
do disposto do art. 22, do Decreto-Lei 4.657/1942 (Lindb), caberia
exclusivamente ao pregoeiro, no momento da conducgdo do certame,
verificar a documentacdo apresentada pela licitante, relativa a fase de
habilitagdo, certificando-se de que empresa contratada realmente
desenvolvia todas as atividades objeto da licitagdo. Registrou que o
valor expressivo do certame, de R$3.216.000,00 (trés milhdes,
duzentos e dezesseis reais), bem como o desconhecimento das regras
dispostas no edital, por si sd, ja ensejariam uma postura mais diligente
por parte do pregoeiro durante a fase de julgamento, como também apods
a sua conclusdo. Nesses termos, o relator, divergindo, em parte, do
entendimento técnico e ministerial ¢ considerando que a conduta
praticada pelo agente publico se enquadra na hipotese de culpa por erro
grosseiro, nos termos do artigo 28 do Decreto-Lei 4.657/1942, decidiu
por manter a irregularidade analisada. O Plenario decidiu, por maioria,
manter a irregularidade nos termos do voto do relator. (Acordao
1212/2018-Plenario, TC-1212/2018, relator conselheiro Rodrigo Flavio
Freire Farias Chamoun, publicado em 22/11/2018)%°.

219 ESPIRITO SANTO. Tribunal de Contas do Espirito Santos. Acérddo n. 00359/2019-1. Plenario.
Auditoria Ordindria. Processos 005626/2018-1, 005563/2018-8, 00864/2017-9. Relator Conselheiro
Sebastido Carlos Ranna de Macedo. Relator Conselheiro. Julgado em: 02.04.2019.

220 ESPIRITO SANTO. Tribunal de Contas do Espirito Santos. Acordao n. 1212/2018-Plenéario. Disponivel
em: https://www.tcees.tc.br/wp-content/uploads/formidable/44/Informativo-de-Jurisprudencia-n.-86.pdf.
Acesso em: 25 fev. 2020.
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Diante disso, pela pesquisa, constata-se a aplicagdo substancial das inovacdes

trazidas na LINDB pelo Corte capixaba.

4.2.2. Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais

Em consulta ao portal eletronico da Corte de Contas mineira, observa-se a

recorréncia na utilizacéo dos artigos inseridos na LINDB pela Lei n° 13.655/2018.

TOMADA DE CONTAS ESPECIAL. CAMARA MUNICIPAL.
VERBA INDENIZATORIA. ERRO GROSSEIRO. INEFICIENCIA.
ILEGALIDADE. ANTIECONOMICIDADE. IRREGULARIDADE
DAS DESPESAS. DANO. RESSARCIMENTO. APLICACAO DE
MULTA. PROPOSTA DE TAG.l. O erro grosseiro acarreta a
responsabilizagdo pessoal do agente publico, segundo o disposto no art.
28 da LINDB. 2. A falta de razoabilidade das contratagbes, a
infringé€ncia ao dever de licitar, a ineficiéncia, a ndo observancia aos
principios da legalidade e da economicidade acarretam a irregularidade
das despesas realizadas e caracterizam o dano ao erario, o qual impde o
ressarcimento, conforme dispde o art. 316 do Regimento Interno. 3.
Aplicacao de multa, conforme dispde os arts. 318, 11, e 319 do mesmo
diploma regimental.4. Foi determinado a Camara Municipal que
estabeleca, em proposta de TAG, prazo e condi¢des de regularizacdo
dos contratos de locagdo celebrados para a instalacdo dos gabinetes de

Vereadores?!.

PROCESSO ADMINISTRATIVO. PREFEITURA MUNICIPAL.
CONTRATACAO DE SERVICOS DE PAVIMENTACAO,
TERRAPLANAGEM, DRENAGEM E FORNECIMENTO DE
MASSA ASFALTICA E SARJETA. PREJUDICIAL DE MERITO.
PRESCRICAO DA PRETENSAO PUNITIVA.
RECONHECIMENTO. PAGAMENTO ANTECIPADO. SERVICOS
NAO PRESTADOS E MATERIAIS NAO FORNECIDOS. ERRO
GROSSEIRO. LEI DE INTRODUCAO AS NORMAS DO DIREITO
BRASILEIRO - LINDB. DANO. CONDENACAO. RESTITUICAO.
DESPESA INDEVIDA ORDENADA COM BASE EM MEDICAO.
RESPONSABILIDADE DE QUEM ATESTA A REALIZACAO DO
SERVICO. AUSENCIA DE ELEMENTOS QUE INDIQUEM
IRREGULARIDADE NA LIQUIDACAO DA DESPESA AFASTA A
RESPONSABILIDADE DO ORDENADOR. DANO
REMANESCENTE E RESPONSAVEL NAO CITADO. EXTINCAO
DO PROCESSO SEM JULGAMENTO DO MERITO.
SUPERFATURAMENTO. PAGAMENTO DE DESPESAS POR
VALOR SUPERIOR AO PRECO DE MERCADO. TABELA DA
SUDECAP E DO DER/MG E VALOR DE OUTRAS
CONTRATACOES CONSTITUEM FONTES LEGITIMAS DE
PESQUISA DE PRECOS. DANO. CONDENACAO. RESTITUICAO.
METODO DA LIMITACAO DO PRECO GLOBAL. VALOR

?2L MINAS GERAIS. Tribunal de Contas de Minas Gerais. Tomada de Contas Especial n. 1041500. Relator
Conselheiro Wanderley Avila. Julgada em: 28.11.2019.
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GLOBAL DA OBRA. DANO AO ERARIO AFASTADO. DESPESA
COM  PUBLICIDADE CARACTERIZANDO PROMOCAO
PESSOAL. DANO. CONDENACAO. RESTITUICAO. EXTINCAO
DO PROCESSO COM RESOLUCAO DE MERITO.
ARQUIVAMENTO. (...) 6. A liquidag¢ao irregular de despesas publicas
e a realizagdo de pagamento antecipado constitui erro grosseiro, nos
termos do art. 28 da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro
- Lindb, cuja responsabilidade deve recair sobre o agente publico que

ordenava indevidamente a despesa??.

TOMADA DE CONTAS ESPECIAL. FUNDACAO ESTADUAL.
PAGAMENTO DE MULTA DECORRENTE DA TRANSMISSAO
INTEMPESTIVA DE DECLARACAO DE DEBITOS E CREDITOS
TRIBUTARIOS FEDERAIS. APLICACAO DA LEI DE
SEGURANCA JURIDICA. JULGAMENTO PELA
REGULARIDADE DAS CONTAS. RECOMENDACAO AO ATUAL
GESTOR. 1. Considerando as regras sobre a seguranga juridica e
eficiéncia na criagdo e aplicacdo do direito publico nas decisdes
administrativas, judiciais e controladoras — o que abrange os Tribunais
de Contas — introduzidas na Lei de Introdugdo as Normas do Direito
Brasileiro (LINDB), no que se refere a ocorréncia de dano ao erario
decorrente da transmissdo intempestiva da Declaracdo de Débitos e
Créditos Tributarios Federais (DCTF), aplica-se o disposto nos §§ 1°e
2°, art. 22 da Lei n. 13.655, de 2018, o qual prevé que, em decisdo sobre
regularidade de conduta ou validade de ato, devem ser examinadas as
circunstancias praticas que houverem imposto, limitado ou
condicionado a agdo do agente. 2. Recomenda-se ao gestor observar
atentamente os normativos da Receita Federal do Brasil, especialmente
no que se refere a transmissao tempestiva da Declaragdo de Débitos e
Créditos Tributéarios Federais (DCTF)?%,

O Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais ndo destoa dos demais
Tribunais de sua regido, estando atento a aplicacdo das inovaces da LINDB em suas

decisoes.

4.2.3. Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro

A pesquisa no Tribunal de Contas Fluminense também resultou em diversos
resultados, demonstrando a aplicagdo contumaz das novas diretrizes trazidas pela LINDB

em suas decisoes. Veja-se:

(...) com fulcro no disposto no art.3°, §§1° e 2°, da Deliberagdo TCE-
RJIn.°276/2017, tal como no art. 30, caput e paragrafo unico, da LINDB,

222 MINAS GERAIS. Tribunal de Contas de Minas Gerais. Processo Administrativo n. 677482. Relator
Conselheiro Substituto Adonias Monteiro. Julgada em: 12.12.2019.

22 MINAS GERAIS. Tribunal de Contas de Minas Gerais. Tomada de Contas Especial n. 952333. Relator
Conselheiro Substituto Hamilton Coelho. Julgada em: 11.06.2019.
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reforcamos que a resposta a consulta em testilha pelo Colendo Plenario
desta Corte de Contas constituird prejulgamento da tese, mas ndo do
fato ou caso concreto, sendo certo, também, que considerar-se-a
revogada ou reformada a tese sempre que o Tribunal firmar nova
interpretacdo acerca do mesmo objeto.

(...) O entendimento firmado por este Tribunal de Contas, a partir da
decisio do STF no RE 650898, implicou a revogacdo da tese
estabelecida no Processo TCE n. 233385-2/14, inaugurando uma nova
orientagdo. Em casos como o presente, em que ha alteragdo da
jurisprudéncia, ha a possibilidade de modulagao dos efeitos da mudanca
para atender ao interesse social e a seguranga juridica. E que o permite
a previsdo contida no art. 927 §3° do CPC/15, aplicavel
subsidiariamente, no ambito deste TCE, forma do art. 180 do
Regimento Interno. Ademais, a LINDB, no art. 23, introduzido pela Lei
13655/18, traz proposta semelhante (...)

Em respeito ao disposto no art. 23 da LINDB, c/c o art. 925, § 3° do
CPC, para os fins dos processos de competéncia desta Corte, a data da
publicacao da decisdo do RE 650.898 (24/08/2017) ¢ o marco temporal
inicial para exercicio do direito a percepcao das parcelas de 13° subsidio

e tergo constitucional de férias pelos interessados?,

REPRESENTACAO. PREGAO PRESENCIAL. LOCACAO DE
CAMINHOES E MAQUINAS COM MOTORISTA/OPERADOR,
COMBUSTIVEL E INSUMOS. EXIGENCIA INDEVIDA DE
REGISTRO NO CONSELHO REGIONAL DE ADMINISTRACAO,
DECLARACAO DE CONFORMIDADE COM RESOLUCAO
CONAMA E CERTIDAO AMBIENTAL EXPEDIDO PELO INEA.
CONHECIMENTO. PROCEDENCIA PARCIAL. DETERMINACAO
PARA ANULACAO DO CERTAME. ARQUIVAMENTO.

(...)

Por fim, entendo ndo estar caracterizada a ocorréncia de dolo ou de erro
grosseiro por parte do gestor, a afastar o cabimento de Notificagdo e de
sua posterior penalizacdo pelas irregularidades constatadas, nos termos
do art. 28 da Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro
(LINDB)?,

Verifica-se que ao utilizar a LINDB o Tribunal se baseia em seu Decreto
regulamentador para dar concretude a decisdo, demonstrando a integracdo daquela Corte

com os preceitos trazidos Lei, como nos casos seguintes:

(..) 3. Que, na forma do art. 28 da LINDB, o agente publico apenas
responderia nos casos de dolo ou erro grosseiro, ou seja, situagdes de
negligéncia, imprudéncia ou impericia graves, o que afastaria a “culpa
simples”.

Trata-se de texto que guarda indefini¢do, embora a ratio de sua criagdo
tenha sido eliminar a inseguranga juridica. No entanto, buscando definir
o erro grave, o TCU tem proferido acorddos reiterando o

224 RIO DE JANEIRO. Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro. Consulta - Relatério Técnico -
Processo n° 243579-7/19. Relator Conselheiro Christiano Lacerda Ghuerren. Julgado em: 19.02.2020.

225 RIO DE JANEIRO. Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro. Processo n°. 219.519-3/19.
Representacdo. Voto GC-7. Relator Conselheiro Rodrigo Melo do Nascimento. Julgado em: 02.10.2019.
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posicionamento doutrindrio do parametro do erro grosseiro pela
conduta do homem médio. Trata-se de uma grave inobservancia do
dever de cuidado.

Buscando dar alguma carga de concretude ao texto da LINDB, o
Decreto n. 9.830/19 traz, em seu art. 12 a seguinte redagao:

‘Art. 12. O agente publico somente podera ser responsabilizado por
suas decisoes ou opinides técnicas se agir ou se omitir com dolo, direto
ou eventual, ou cometer erro grosseiro, no desempenho de suas fungdes.
§ 1° Considera-se erro grosseiro aquele manifesto, evidente e
inescusavel praticado com culpa grave, caracterizado por acdo ou
omissao com elevado grau de negligéncia, imprudéncia ou impericia.’

Assim, o erro grosseiro ocorre quando a conduta se distancia do
esperado do administrador, sem que tenha que agir de forma
extraordinaria.

Neste sentido, entendemos que a contratagio com sobreprego,
ignorando parametros de mercado, enquadra-se nesta moldura, tendo
em vista que ndo se mostra tarefa extraordinaria uma acurada pesquisa
de mercado a fim de se obter economicidade na contratagdo. Como ja
dissemos, o cerne da questdo ndo foi a existéncia ou ndo de situagdo de
calamidade, mas sim o sobrepreco praticado.

Neste sentido, o0 mesmo art. 12 do Decreto Federal, arremata, no
seguinte sentido: ‘§ 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’.

Ou seja, tal norma niao possui o condio de alforriar os erros
cometidos pelo administrador na conducio de sua gestio, mas sim
o de provocar no intérprete reflexao acerca das circunstincias de
cada caso, para que se possa avaliar se o agente publico atuou com
grave inobservancia do dever de cuidado®®.

Nessa esteira, revela-se corriquei a aplicacdo das normas do Decreto-Lei
4.657/1942, primando-se pela seguranca juridica e pela analise casuistica na aplicacao

das penalidades aos agentes publicos.

4.2.4. Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo

A Corte de Contas Paulistana também alberga em seus entendimentos as
inovacgOes trazidas na Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, conforme se

depreende dos julgados abaixo colacionados:

RECURSO ORDINARIO. QUESTOES INTERPRETATIVAS.
INCIDENCIA DO ART. 23 DA LINDB. CONJUNTO DE FALHAS
ANALISADAS A LUZ DO CASO  CONCRETO.
RECOMENDACOES. PROVIMENTO. Devido a incidéncia do art. 23
da LINDB, questdes interpretativas devem ser analisadas a luz das

226 R1O DE JANEIRO. Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro. Processo n°. 216.675-2/2019.
Recurso de Revisdo de Decisdo. Relator Conselheiro Rodrigo Melo do Nascimento. Julgado em:
05.02.2020.
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circunstancias do caso concreto??’.

EMBARGOS DE DECLARACAO. PRECEDENTES. SEGURANCA
JURIDICA. ARTIGO 24 DA LINDB. ARTIGO 489 DO CODIGO DE
PROCESSO CIVIL. EFEITOS INFRINGENTES. ACOLHIMENTO.
(...) Por fim, o voto concluiu que, a época dos fatos em exame, o TCESP
admitia a regularidade de contratagdes como a de que ora se cuida.
Nesses termos, € forcoso reconhecer a aplicabilidade do disposto no
artigo 24 da LINDB20 e, por extensdo, o contido no ja citado artigo 489
do Codigo de Processo Civil?%,

Além disso, € preciso levar em consideragdo que se esta analisando uma
politica publica educacional. Nao se pode ignorar, a luz do que dispde
o art. 20 da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro
(LINDB), os potenciais impactos negativos que a decisdo desta Corte
pode causar na execucdo da politica piblica em exame, fomentando a

descontinuidade do programa em prejuizo de muitas familias®®.

Ainda ¢ possivel diagnosticar em julgados recentes o emprego da LINDB para
consideracdo das dificuldades reais do gestor, como revelam os autos n° TC-
6453.989.18-8 — Contas Anuais de Governo a seguir:

(...) Assim, levando em conta todas as premissas legais que realcei ao
estabelecer a LINDB como eixo de minhas conclusdes sobre o tema,
considerando as dificuldades reais do gestor e a obrigagdo de formular-
se solucdo que ndo represente prejuizo aos interesses gerais dos
paulistas, inevitavel que se modulem os reflexos de nossa decisdo,
quanto a esses valores do FUNDEB (...) Desse modo, ¢ aqui me socorro
conclusivamente da LINDB, ordenamento que introduziu no direito
brasileiro o consequencialismo, ou seja, para trazer “seguranca juridica
e eficiéncia na criagdo e na aplicagdo do direito publico” foi definido
que “nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira
com base em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as
consequéncias praticas da decisdo” (art. 20 da LINDB).

(-..) O Quadro Demonstrativo foi elaborado obviamente sem os indices
de atualizacdo da receita arrecadada do exercicio anterior, porém
preenchido o ano de 2018 como exemplo.

Referida proposta se apresenta em condigdes exequiveis para o Estado
de Sdo Paulo, na medida em que se define como parametro o proprio
montante de recursos despendido indevidamente do Fundeb, detectado
no exercicio de 2018 (art. 21 da LINDB).

Seu cumprimento estabelecido a partir de 1/5 (um cinco avos) por ano
garante a proporcionalidade e destinagdo equinime dos recursos em
despesas proprias do ensino (art. 21, paragrafo unico, da LINDB).

O inicio do cumprimento da decisdo somente a partir do exercicio de
2020 também garante o regime de transi¢ao e adaptagdo para o governo

221 SAO PAULO. Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo. Processo TC-021986.989.18-4. Prefeitura
Municipal de Chavantes. Relator Conselheiro Antonio Carlos dos Santos. Julgado em: 04.06.2019.

228 SAO PAULO. Tribunal de Contas do Estado de Sdo Paulo. Processo TC-41698/026/08. Prefeitura
Municipal de Diadema. Relatora Conselheira Substituta Silvia Monteiro. Julgado em: 27.02.2019.

229 SAO PAULO. Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo. Processo TC-007719.989.19-6. Pedido de
Reexame. Relator Conselheiro Dimas Ramalho. Julgado em: 04.12.2019.
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do Estado cumprir a decisdo de modo proporcional, ou seja, execugado
prevista para o periodo de 5 (cinco) anos (art. 23 da LINDB), restando
claro que referida modulagdo se enquadra como Programa de Estado e
nao de Governo.

A meu ver se trata de solugdo adequada para resolver definitivamente a
impropriedade relativa a utilizacdo de recursos do Fundeb com o
pagamento de inativos da Educagdo, tendo o Governo do Estado tempo
suficiente e condigOes para se adequar.

Assim, da analise levada a efeito nos presentes autos € nos demais
processos ¢ expedientes de tramite vinculado, emerge o juizo de que a
falta de aplicag@o da integralidade dos recursos do Fundeb, bem como
o conjunto de falhas verificadas ao longo do exercicio de 2018 ndo sdao
capazes de comprometer a gestao.

Nessa esteira, restou demonstrada a suficiente aplicacdo do normativo avaliado,
possibilitando o diagndstico seguinte, a respeito das decisdes de improcedéncia e
regularidade de contas dos gestores, feito ao final.

4.2.5. Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro

O Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro, por sua vez, € incumbido
do controle externo da capital carioca, sendo um dos poucos exemplos de Tribunal
Municipal.

Em pesquisa a seu endereco eletronico institucional, no entanto, verifica-se
inexistir a possibilidade de consulta textual a seu acevo decisorio, restringindo-se a
possibilidade da analise de seus julgados a partir dos Boletins Jurisprudenciais lancados
apos a vigéncia da Lei n° 13.655/2018.

A avaliacdo dos quatro boletins relativos ao periodo de vigéncia da norma,
entretanto, demonstrou a ndo aplicacdo da Lei de Introdugdo as Normas do Direito
Brasileiro em qualquer dos julgados selecionados?3.

Assim, ao contrario de seu andlogo estadual, o Tribunal de Contas do Municipio
do Rio de Janeiro ndo demonstrou a aplicagdo dos novos dispositivos inseridos pela Lei
13.655/2018.

4.2.6. Tribunal de Contas do Municipio de Séo Paulo

230 R1O DE JANEIRO. Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro. Boletins de Jurisprudéncia n.
2, 3, 4 e 5. Disponivel em: https://www.tcm.rj.gov.br/WEB/Site/Noticias.aspx?Categoria=95. Acesso em:
20 mar. 2020.
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O Tribunal de Contas do Municipio de Sdo Paulo, diferentemente da corte
estadual, apresentou poucos julgados aplicando a nova parte da Lei de Introducéo as
Normas do Direito Brasileiro.

Nesse sentido, a pesquisa demonstrou que grande parte das vezes em que a novel
legislacdo foi empregada, teve-se como objetivo a individualizagdo das penas e conduta

dos agentes responsabilizados, veja-se:

ACOMPANHAMENTO. EXECUCAO. CONTRATO. CET.
Fornecimento de luminarias tipo LED e sinalizagdo e iluminagdo de
faixas de travessia de pedestres. NAO ACOLHIDOS.
DETERMINACAO. MULTA. Votagdo unanime.

(...) A alteracdo na Lei de Introducio as Normas do Direto
Brasileiro (artigo 22, §1°, LINDB) passou a prescrever a
necessidade de individualizacao da conduta, devendo as mesmas ser
pontuadas nos limites de acdo comissiva ou omissiva. Requerendo
numa ou noutra hipétese provas de sua intervengdo objetiva no ato
concreto ou na irregularidade apontada.

‘Art. 22. Na interpretacdo de normas sobre gestdo publica, serdo
considerados os obstaculos e¢ as dificuldades reais do gestor e as
exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos
dos administrados.

§ 1°. Em decisdo 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 acdo do agente’.

No caso posto, temos que as irregularidades sdo passiveis de
individualizag@o para a imputagdo de penalidade. Inclusive o tema é tdo
assente na jurisprudéncia do Tribunal Superior Eleitoral, que vale citar
a decisdo proferida, por unanimidade, nos autos do Agravo Regimental
em Recurso Especial Eleitoral 46-20.2016.6.17.01 07/P, do ano de
2017, de relatoria da Excelentissima Ministra Luciana Lossio,
oportunidade em que afirmou:

‘A correta individualizagdo da conduta é imprescindivel para que esta
Justica Especializada proceda ao devido enquadramento juridico da
rejeicao de contas, a fim de reconhecer - ou ndo - a incidéncia da causa
de inelegibilidade’.

Destarte, € imperioso que seja efetuada a especificagdo e personificacdo
das condutas praticadas uma a uma por cada agente.

A nova orientacdo legal introduzida pela Lei de Introducio as
Normas do Direito Brasileiro apenas normatizou o que parte da
doutrina ja entendia ser o justo e que na grande maioria das vezes
também tentava aplicar em meus julgamentos, a indicacio pessoal
da conduta do agente, qual o grau de sua participacdo na
ocorréncia do ato danoso a Administracdo Publica.

Neste entendimento tenho que a auséncia de orcamento detalhado
deveria ser de indicagdo ao responsavel pela confecgdo da pesquisa de
prego e instrumentalizagdo do processo administrativo que deu origem
ao processo de licitacao.

Em analise aos documentos dos autos, o responsavel pela pesquisa de
precos foi o agente Antonio Mondadore (Consultor Interno de Gestao)
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— fls. 25/28, conferido por Carlos Lunardi Bigotto ¢ Wagner
Quarterone. Dos responsaveis pela elaboragdo do ato administrativo
apenas Wagner Quarterone foi

indicado pela Auditoria como responsavel e intimado para apresentacdo
de defesa. Desta forma a eventual aplicagdo de penalidade deveria
apenas recair a pessoa de Wagner Quarterone ¢ nao aos demais
indicados nas folhas 238 dos autos do TC 360/2013.

Quanto a restricao indicada pela necessidade de visita técnica, de fato
concordo com Vossa Exceléncia e neste particular a responsabilidade
deve ser indicada aos responsaveis pela confeccdo do Termo de
Referéncia (fls. 10/14 do TC 360/2013), no presente caso ficou a
encargo de Luiz Alberto dos Reis — Diretor de Sinalizagdo — e George
Baltazar Jr — Superintendente administrativo — ambos ndo intimados no
presente processo. Conforme muito bem destacou Vossa Exceléncia,
esta irregularidade resultou em um prejuizo real ao erario, ante a
desclassificacdo de empresas que ofertaram melhor proposta a
Administra¢do Publica.

Desta forma, em que pese reconhecer a irregularidade, afasto,
quanto a este quesito, a aplicacdo de multa aos responsaveis, mas
existe a manutenciio da irregularidade quanto a necessidade de
sindicancia interna para apuracio da responsabilidade individual
de cada um dos agentes.

Quanto a execucdo contratual destaco que as irregularidades sdo
oriundas da fase de elaboracdo do edital e quanto a fiscalizagdo do
contrato, com a indicagdo precisa por parte da Auditoria quanto a
responsabilidade de cada um dos agentes (fls. 546 do TC 3.417/2013).
Desta forma, acompanho o relator quanto a irregularidade dos
instrumentos e da execucdao contratual, todavia, devendo a
responsabilidade recair apenas nos agentes que atuaram
diretamente na confeccido do edital, do contrato e fiscalizacio
contratual, conforme descrito acima, excluindo os diretores-
presidentes indicados como responsaveis, uma vez que as
irregularidades devem ser aplicadas com indicacio precisa da
participacdo de cada agente publico e a partir da nova disposicio
da Lei de Introducio as Normas do Direito Brasileiro deve levar em
consideracdo as dificuldades reais do gestor e as exigéncias do
cargo®l,

ANALISE. PREGAO. ATA DE RP. CONTRATO. SME. Aquisi¢do de
pares de ténis para o kit de uniforme escolar. ACOLHIDOS. Votagao
por maioria.

(...) Tendo em vista meu posicionamento em diversos processos,
inclusive naquilo que escrevi sobre a "Teoria do Dominio do Fato" — O
Sujeito Oculto do Crime —, ndo vejo a possibilidade de aplicacdo de
penalidade, sem levar em consideragdo as provas objetivas.

No caso concreto, aplicar sancio ao titular da Pasta com base
apenas na funcdo ocupada, sem demonstracido probatoria da
conduta comissiva ou omissiva, que contribuiu para a
irregularidade, seria adotar analogamente, de forma equivocada, a
Teoria do Dominio do Fato, na seara do Direito Administrativo.

A alteragdo na Lei de Introducdo as Normas do Direto Brasileiro (artigo
22, § 1°, LINDB) passou a prescrever a necessidade de individualizagdo

231 SAQ PAULO. Tribunal de Contas do Municipio de S&o Paulo. TC n. 3.417/2013. Relator Conselheiro
Roberto Braguim. Julgado em: 13.02.2019.
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da conduta, devendo as mesmas ser pontuadas nos limites de acdo
comissiva ou omissiva. Requerendo numa ou noutra hipdtese provas de
sua intervengdo objetiva no ato concreto ou na irregularidade apontada.
‘Art. 22. Na interpretagdo de normas sobre gestdo publica, serdo
considerados os obsticulos e as dificuldades reais do gestor e as
exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos
dos administrados.

§1° - Em decis@o 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 acdo do agente’.

No caso posto, ndo cabe a aplicagdo de pena ao Ordenador de Despesas
— 0 Secretario Municipal de Educagdo —, por atos praticados por agentes
publicos que possuem presuncdo de legalidade no exercicio de suas
atribuigdes.

O Relator destacou como fundamento de seu voto a irregularidade
referente a pesquisa de preco, sendo superior ao praticado em outra
contratagdo da Administracdo Publica. Nota-se que a pesquisa de prego
¢ um ato isolado no processo de licitagdo, e eventual imputacdo de
irregularidade deveria recair sobre o agente responsavel pela sua
realizagdo, no caso, o servidor indicado as folhas 162. Atos diversos
compdem a formagao de um processo de contratagdo publica. Nao seria
razoavel presumir que o Secretario titular de uma Pasta, com a
complexidade da Secretaria Municipal de Educagdo, pudesse
acompanhar e rever todos os atos corriqueiros praticados por seus
subordinados.

Quanto ao mérito da irregularidade indicada, também discordo da
conclusio alcangada pelos Orgdos Técnicos desta Corte de Contas.

A documentagdo anexada aos autos revela a cotagdo realizada em trés
empresas (fls. 158/161), ndo cabendo ao servidor responsavel ir além
daquilo que pela praxe contratual entende-se por razoavel.

Ainda, concordo com a argumentacgdo da Origem, que o valor unitario
de R$ 37,25 — cerca de 9% mais barato que a pesquisa apontou — esta
dentro da realidade de mercado ¢ que a comparacdo da Equipe de
Auditoria com certame com objeto diverso ndo pode servir de
parametro para conclusdo de responsabilidade da Administragdo
Publica.

Ante o exposto, VOTO PELO ACOLHIMENTO do Pregio
45/SME/2011, da Ata de Registro de Preco 22/SME/2011 e do Contrato
61/SME/2012%%,

ANALISE. CONTRATO. SME. Fornecimento de uniformes escolares.
Extrapolagdo do limite previsto na Ata de RP. Afronta ao principio da
economicidade. IRREGULAR. DETERMINACOES. Votacgdo
unanime. EFEITOS FINANCEIROS NAO ACEITOS. Votagdo por
maioria.

(...) Ademais, tele logicamente, parece-me pertinente e cabivel analisar
este caso sob a égide da novel legislagdo que permite que o quantitativo
adicional ndo exceda, no seu conjunto, a 100% daqueles registrados na
Ata de Registro de Pregos, como consta da redagdo dada ao artigo 31,
§ 2° do Decreto 44.279/03, por for¢ca do Decreto 51.278/2010, que
embora, ndo vigente a época da contratagdo aqui analisada, ¢ um

282 SAQ PAULO. Tribunal de Contas do Municipio de S&o Paulo. TC n. 3.251/2012. Relator Conselheiro
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indicativo referencial da preocupacdo que se deve ter com a questdo da
proporcionalidade e da razoabilidade no &mbito do Sistema de Registro
de Pregos, como bem salientou o 1. Secretario Geral, com amparo nos
artigos 23 e 30 da Lei de Introducdo das Normas do Direito Brasileiro
— LINDB.

Neste sentido, alias, esta Corte de Contas ja se posicionou nos TCs
3.671/2002, 325/2002 e 417/2008.

As demais irregularidades sdo de cunho formal e podem ser relevadas.
Isto posto, conhego dos Recursos uma vez que preenchidos os requisitos
de sua admissibilidade e no mérito, DOU-LHES PROVIMENTO para
julgar regular o Contrato 220/SME/2007%%,

Contudo, esses foram os trés unicos julgados em que houve referéncia expressa
a Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, para além de um outro julgado que
mencionava a Lei n°® 13.655/2018, mas sem utiliza-la diretamente como razédo de decidir.
Nota-se, assim, que a aplicacdo do diploma, embora existente, ainda € timida

pelo Tribunal de Contas Municipal.

4.2.7. Realidade: o diagnostico da regido sudeste

Apos avaliada a aplicacdo da Lei n° 13.655/2018 em todos os tribunais de contas
da regido sudeste, cabe verificar dentre os casos pesquisados, aqueles em que,
especificamente, houve decisdo pela improcedéncia de representacbes ou pela
regularidade das contas, fundadas na aplicacdo da nova legislacao.

Essas situacOes serdo utilizadas para diagnosticar o efeito de impunidade
sustentado nas manifestacdes desfavoraveis a Lei 13.655/2018, na medida em que se
podera verificar se houve a descaracterizacdo da irregularidade de forma desarrazoada,
em virtude, exclusivamente, da aplicacdo do diploma legislativo.

Frise-se que, para os tribunais que apresentaram uma timida aplicacdo da norma,
os dados podem ser inconclusivos, eis que a inexisténcia de acorddos que afastem as
irregularidades pode ocorrer pela propria auséncia de aplicacdo das alteracGes
normativas.

Posto isso, os dados relativos as analises foram consolidados na tabela seguinte,
a partir dos parametros de pesquisa expostos no inicio desta secdo, contendo até cinco

acorddos que interessavam a pesquisa®3*:

233 SAO PAULO. Tribunal de Contas do Municipio de S&o Paulo. TC n. 420/2008. Relator Conselheiro
Mauricio Faria. Julgado em: 27.02.2019.
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Tabela 2 - Diagnéstico da regido sudeste.

REGIAO SUDESTE: Espirito Santo, Minas Gerais, Rio de Janeiro e So Paulo.

TCE-ES

1 - Processo: 3706/2018
Tipo de processo: PRESTACAO DE CONTAS
Data de Julgamento: 10/04/2019

Breve resumo dos fatos: Trata-se da Prestagdo de Contas em que as circunstancias factuais nédo
demonstraram a existéncia de dolo ou erro grosseiro na conduta do gestor.

(...)Neste sentido, ressalto que o cerne da questdo estd na primazia da esséncia sobre a forma. Isto &,
ainda que a despesa tenha sido executada de maneira incorreta, a execucdo nao prejudicou o equilibrio
intertemporal das contas publicas. Desta forma, tal erro se configurou no caso concreto como formal,
uma vez que nao houve prejuizo ao cumprimento do artigo 1° da Lei de Responsabilidade Fiscal.
Desta forma, na linha de inteleccdo da LINDB, entendo que no caso concreto, ndo restou
configurada a presenca de erro grosseiro na presente irregularidade.

Ante o exposto, divirjo do entendimento da &rea técnica e mantenho o indicativo de
irregularidade no campo da ressalva. No entanto, determino ao gestor que cumpra o artigo 167,
inciso Il da CF/88 c/c artigo 43 da Lei Federal 4.320/1964, ndo contraindo despesas das quais a
Céamara ndo tenha dotacéo suficiente para executa-las.

O caso foi exposto com mais detalhes no item 4.2.1., acima.
2 - Processo: 5626/2018

Tipo de processo: PEDIDO DE REEXAME

Data de Julgamento: 02/04/2019

Breve resumo dos fatos: Trata-se de pedido de reexame em que as circunstancias factuais néo
demonstraram, em parte do periodo, a existéncia de dolo ou erro grosseiro na conduta do gestor. No
entanto, em periodo subsequente, o erro grosseiro foi reconhecido, mantendo-se a irregularidade.

(...) Analisando os fatos a luz do art. 22, §1°, LINDB, contudo, tem-se que, quanto ao ano de 2013, a
irregularidade deve ser afastada. Como aventado pelo recorrente, 2013 foi o primeiro ano de seu
mandato e, naquele ano, ndo havia concurso publico valido com base no qual ele poderia preencher
as vagas de professor.

Assim, tem-se que, ao iniciar sua gestdo, o prefeito deparou, por um lado, com a necessidade de
garantir educagdo para o ano letivo que se iniciava, €, por outro, com a impossibilidade de nomear
candidatos aprovados em concurso publico, tanto por ndo ter tempo habil de realizar todo o processo
de selecdo antes das aulas quanto por ndo ter um cadastro de reservas para nomear servidores. A fim
de garantir o direito fundamental & educacdo (art. 6°, CF), o prefeito, entdo, ndo tinha alternativa em
2013 que ndo realizar a contratagdo de temporarios. As circunstancias féaticas que o confrontavam,
portanto, condicionaram sua agdo (art. 22, §1°, LINDB) ao que era possivel naquele momento, o que
imp0Ge o afastamento da irregularidade quanto a esse ano.

Por outro lado, em 2014, a situaco j& ndo mais justificava a contratagcdo de temporéarios. J& ha um
ano a frente da administragdo, o prefeito deveria ter iniciado 0s procedimentos para realiza¢do de
concurso publico. Dessa maneira, as contratacGes temporarias seriam apenas para lidar com o0s casos
que fossem, de fato, temporarios (para cobrir licengas médicas, por exemplo). N&o hé& nada nos autos
gue demonstre que as circunstancias faticas tivessem, de qualquer modo, limitado ou condicionado a
adocdo da providéncia correta em relacdo aquele ano de 2014, tampouco que se tratava da contratagéo
apenas de professores que estivessem apenas suprindo a auséncia temporéaria de um efetivo. Nesse
sentido, o recorrente ndo junta aos autos documentos que demonstrem que se trata de professores que
deveriam atender alunos com necessidades especiais ou cessdes para outros 0rgdos, demonstrando
em nameros e documentalmente que as contratacdes contemplaram apenas essas hipoteses.

Pelo exposto, opina-se pelo provimento parcial do recurso, para afastar a irregularidade quanto ao ano
de 2013 e manter a irregularidade quanto ao ano de 2014(...)

O caso foi exposto, com detalhes, no item 4.2.1., de onde se extrai que houve o afastamento parcial
em relagdo ao ano de 2013, haja vista ser o primeiro ano de mandato do gestor e inexistir concurso
publico vigente no exercicio, de modo que, frente a necessidade de que houvesse a prestagéo ao direito
fundamental & educacdo, o gestor teve de lancar mdo de processo seletivo para contratacdo de
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professores. O julgado, no entanto, ponderou que no ano de 2014 houve lapso temporal suficiente
para que o agente publico houvesse deflagrado o necessario concurso publico, mantendo a
irregularidade nesse ponto.

3 - Processo: 5562/2018

Tipo de processo: PEDIDO DE REEXAME

Data de Julgamento: 29/01/2019

Breve resumo dos fatos: A irregularidade foi mantida, mas a aplicacdo de multa afastada, haja vista
n&o terem sido reconhecidos o dolo ou erro grosseiro.

Ha que salientar, ainda, diante dos aspectos introduzidos pela LINDB, que cabe aos Tribunais de
Contas, no seu mister constitucional de controle externo, avaliacdo além da legalidade, focada
também em outros principios de envergadura constitucional, quais sejam, na eficiéncia,
economicidade e motivacdo, dando a ambos a importancia e patamar indistintos e, portanto, devem
ser interpretados de forma sistematica e harménica, ndo de forma isolada. Assim, é como se o art. 28
dissesse que o agente publico somente responde em caso de dolo ou culpa grave. Desse modo,
entendo que ndo esta configurado no presente caso dolo e/ou erro grosseiro que autorize a
imputacgdo de responsabilidade.

(...) Portanto, vejo sinalizada neste feito a auséncia de culpa grave cometido pela secretaria
municipal & época, 0 que enseja o afastamento na aplicagdo de sangdo ao ora recorrente, que
ratificou os termos do parecer, nos moldes do regramento legal contido na LINDB. Ademais,
ndo ha qualquer manifestacédo nestes autos de que referida contratacdo néo foi realizada ou que
causou prejuizo ao erario a justificar possivel ressarcimento.

Contudo, entendo que a irregularidade deve ser mantida, por vislumbrar que apesar de néo se
enquadrar em hipdtese de inviabilidade de competicdo para sua montagem, pois certo que
existem no mercado demais empresas que possam executar tal tarefa com presteza e zelo,
porém, ndo restou configurado nos autos erro grosseiro a ensejar a aplicacdo de multa a
recorrente.

O caso foi exposto detalhadamente no item 4.2.1.

4 - Processo: 1122/2016

Tipo de processo: REPRESENTACAOQ

Data de Julgamento: 31/10/2018

Breve resumo dos fatos: As circunstancias factuais ndo demonstraram a existéncia de dolo ou erro
grosseiro na conduta do procurador, ensejando o afastamento de sua responsabilidade.

Vistos, relatados e discutidos os autos do Processo TC 1122/2016, ACORDAM os Conselheiros do
Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo, reunidos em Sessdo Plenéaria em:

I11. 1 Pela PROCEDENCIA da presente Representac&o, com base nos artigos 95, Il e 99, §20, da Lei
Complementar Estadual 621/2012, tendo em vista 0 reconhecimento e a manutencdo da seguinte
irregularidade:

Utilizag¢do do critério “menor prego por lote” para a contratacdo de objeto divisivel (item 3.1 da ITI
868/2017-6 e 2.1 da ITC 2416/2018)

Base legal: Principios da eficiéncia e economicidade — art. 37, caput e art. 70, caput da CRFB/88;
Principio da proposta mais vantajosa — art. 3°, caput da Lei 8.666/93; Artigo 3°, § 1°, 1, artigo 15, IV
e artigo 23, § 1 da Lei 8.666/93; Simula 247 do TCU; Clausulas 13.2 e 13.3 do Edital do Pregéo
Presencial n° 01/2016.

I1l. 2 AFASTAR A APLICACAO DE SANCAO ao senhor Marcus Vinicius Doelinger Assad
(prefeito), ante a excludente de ilicitude verificada, na forma da fundamentacéo constante no item I,
1.3 AFASTAR A APLICACAO DE SANCAO ao senhor Orlando Bergamini Janior
(subprocurador da Prefeitura Municipal de Anchieta), ante a auséncia de erro grosseiro e dolo
verificado em sua conduta, conforme fundamentacdo constante do item II;

1.4 AFASTAR A RESPONSABILIDADE, bem como APLICACAO DE SANCAO a senhora
Ver6nica Rodrigues de Jesus (pregoeira), ante a auséncia de nexo causal entre sua conduta e a
irregularidade ora representada, conforme fundamentacéo constante do item I1;

I11. 5 Apds os tramites legais, ARQUIVE-SE.

Vale lembrar que a responsabilidade do parecerista, hd muito, ja era norteada pelas no¢des de dolo e
erro grosseiro para sua responsabilizacdo.

5 - Processo: 5120/2018
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Tipo de processo: RECURSO DE RECONSIDERACAO

Data de Julgamento: 11/12/2018

Breve resumo dos fatos: Na fundamentacdo do voto de um recurso, o Relator deixou de aplicar
penalidade, reconhecendo excludente de ilicitude.

Na linha de raciocinio apontada, reconhego os obstaculos e as dificuldades vivenciadas pelo gestor,
em razao das exigéncias das politicas publicas habitualmente enfrentadas, agravada pela situacéo
politica e dos fendmenos naturais, que limitaram e/ou condicionaram a acdo do agente em questao,
circunstancias atenuantes que devem ser ponderadas nesta decisdo, nos termos do art. 22 da citada
Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB). Neste sentido, todos esses fatores me
levam a decidir, neste caso concreto, que a ndo limitacdo de empenho e o consequente déficit
orcamentario e financeiro, ndo pode ser analisado de forma isolada e desconsiderada as excludentes
de culpabilidade evidenciadas nos autos. Portanto, ante as excludentes de culpabilidade
evidenciadas, entendo que as irregularidades ora analisadas ndo se enquadram no conceito de
erro grosseiro exposto no item 11.4 deste voto, razdo pela qual mantenho os indicativos de
irregularidade, mas os considero passiveis de ressalva. Ressalta-se, porém, que as irregularidades
deverdo ser analisadas de forma conjunta.

TCE-MG

1 - Processo: 952333

Tipo de processo: TOMADA DE CONTAS ESPECIAL

Data de Julgamento: 11/06/2019

Breve resumo dos fatos: Houve a exclusdo da multa e da responsabilizacdo solidéria dos agentes.
Reconheceu-se as dificuldades estruturais da entidade gerida, mantendo recomendacdo a gestdo
superior da entidade.

TOMADA DE CONTAS ESPECIAL. FUNDA(;AO ESTADUAL. PAGAMENTO DE MULTA
DECORRENTE DA TRANSMISSAO INTEMPESTIVA DE DECLARA(;AO DE DEBITOS E
CREDITOS TRIBUTARIOS FEDERAIS. APLICAGAO DA LEI DE SEGURANGA JURIDICA.
JULGAMENTO PELA REGULARIDADE DAS CONTAS. RECOMENDAQAO AO ATUAL
GESTOR. 1. Considerando as regras sobre a seguranca juridica e eficiéncia na criacdo e aplicacdo do
direito publico nas decisGes administrativas, judiciais e controladoras — o que abrange os Tribunais
de Contas — introduzidas na Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), no que
se refere a ocorréncia de dano ao erdrio decorrente da transmissdo intempestiva da Declaracdo de
Débitos e Créditos Tributarios Federais (DCTF), aplica-se o disposto nos 8§ 1° e 2°, art. 22 da Lei n.
13.655, de 2018, o qual prevé que, em decisdo sobre regularidade de conduta ou validade de ato,
devem ser examinadas as circunstancias praticas que houverem imposto, limitado ou condicionado a
acdo do agente. 2. Recomenda-se ao gestor observar atentamente 0s hormativos da Receita Federal
do Brasil, especialmente no que se refere a transmissdo tempestiva da Declaracdo de Débitos e
Créditos Tributarios Federais (DCTF).

(...) Com pesar também, eu peco vénia ao relator para dele divergir pois entendo, em
consonancia com a Unidade Técnica, que as contas devem ser julgadas regulares e que devem
ser excluidos de responsabilidade solidaria todos os citados, por considerar que a precariedade
— ai 0 Relator tem razdo — da Administracdo Central da FHEMIG envolvendo o Servico de
Contabilidade e sua estrutura técnica e de pessoal a época dos acontecimentos (caréncia de
assessores, servidores com formacao técnica, auséncia de normas escritas e manuais, falta de
defini¢do das atribuicbes e competéncias dos 6rgéos relacionados...) que, infelizmente, alguns
desses problemas permanecem até hoje—por isso que a recomendacao do relator é importante—
contribuiram para a impossibilidade de os superiores terem tido uma percepcéo a respeito dos
eventos lesivos em tempo suficiente para orientar os subordinados ou impedir a consumagao do
ato ou fato indesejado.

Além disso, o Ministério Publico de Contas, em seu parecer, também, excluiu de
responsabilidade solidaria todos os citados pelo ressarcimento ao erario por entender que, no
presente caso, se aplica o disposto nos §8§ 1° e 2°, art. 22 da Lei 13.655, de 2018, o qual prevé que,
em decisdo sobre regularidade de conduta ou validade de ato, devem ser examinadas as
circunstancias praticas que houverem imposto, limitado ou condicionado a acao do agente.
Assim sendo, voto pela regularidade das contas tomadas do entdo Chefe do Setor de Contabilidade
da FHEMIG Sr. Masblel Fernandes da Silva.
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Mas concordo que as recomendac6es a atual gestdo feitas pelo relator sdo presentes hoje, mais
do que nunca, e devem ser mantidas.

TCE-RJ

1 - Processo: 219519-3/19

Tipo de processo: REPRESENTACAO

Data de Julgamento: 02/10/2019

Breve resumo dos fatos: Licitacdo deflagrada cumulando diversos servigos que precisariam ser
desmembrados e haver a remodelagem do certame. N&o se verificou, no caso concreto, erro grosseiro
ou dolo nos procedimentos adotados pela gestéo.

REPRESENTACAO. PREGAO PRESENCIAL. LOCACAO DE CAMINHOES E MAQUINAS
COM MOTORISTA/OPERADOR, COMBUSTIVEL E INSUMOS. EXIGENCIA INDEVIDA DE
REGISTRO NO CONSELHO REGIONAL DE ADMINISTRACAO, DECLARACAO DE
CONFORMIDADE COM RESOLUCAO CONAMA E CERTIDAO AMBIENTAL EXPEDIDO
PELO INEA. CONHECIMENTO. PROCEDENCIA PARCIAL. DETERMINACAO PARA
ANULACAO DO CERTAME. ARQUIVAMENTO.

(...)

Ademais, considerando as alegacdes do jurisdicionado de que os requisitos indicados no Edital
constituiriam exigéncias regulatorias para a prestacdo dos servicos de distribuicdo de 4gua potavel e
disposicdo de residuos de construcdo civil, entendo que, no novo certame a ser eventualmente
deflagrado, o Municipio devera reformular a modelagem da licitagdo, por meio de procedimentos
licitatérios especificos para cada espécie de servigo, apds definir precisamente o objeto que pretende
contratar.

Registro, ainda, que o exame procedido neste processo se restringiu aos pontos suscitados na
Representacdo ora apreciados, sendo certo que a eventual contratacdo podera vir a ser objeto de
controle externo a cargo deste Tribunal em futura auditoria governamental, considerando os critérios
de materialidade, relevancia e risco.

Por fim, entendo ndo estar caracterizada a ocorréncia de dolo ou de erro grosseiro por parte do gestor,
a afastar o cabimento de Notificacdo e de sua posterior penalizacdo pelas irregularidades constatadas,
nos termos do art. 28 da Lei de Introducéo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB).

2 - Processo: 216675-2/19

Tipo de processo: RECURSO DE REVISAO DE DECISAO

Data de Julgamento: 05/02/2020

Breve resumo dos fatos: Recurso de Revisdo interposto pelo Sr. Dermeval Barboza Moreira Neto,
visando a revisdo da decisdo exarada no processo TCE n° 215.281-4/11, que trata de ato de dispensa
de licitagcdo formalizado pela Prefeitura Municipal de Nova Friburgo em favor do Sr. Manoel Nunes
de Jesus, objetivando a aquisicdo de géneros alimenticios para abastecimento de escolas e creches
municipais, no valor de R$ 404.890,00, que foi convertido em Tomada de Contas Ex Officio em
Sessédo de 30/07/2013.

(...) 3. Que, na forma do art. 28 da LINDB, o0 agente publico apenas responderia nos casos de dolo ou
erro grosseiro, ou seja, situagdes de negligéncia, imprudéncia ou impericia graves, o que afastaria a
“culpa simples”.

Trata-se de texto que guarda indefinicdo, embora a ratio de sua criagcdo tenha sido eliminar a
inseguranca juridica. No entanto, buscando definir o erro grave, o TCU tem proferido acdrdaos
reiterando o posicionamento doutrinario do parametro do erro grosseiro pela conduta do homem
médio. Trata-se de uma grave inobservancia do dever de cuidado.

Buscando dar alguma carga de concretude ao texto da LINDB, o Decreto n. 9.830/19 traz, em seu art.
12 a seguinte redacdo:

‘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
funcoes.

§ 1° Considera-se erro grosseiro aquele manifesto, evidente e inescusavel praticado com culpa grave,
caracterizado por agdo ou omissdo com elevado grau de negligéncia, imprudéncia ou impericia.’
Assim, 0 erro grosseiro ocorre quando a conduta se distancia do esperado do administrador, sem que
tenha que agir de forma extraordinaria.
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https://www.tce.rj.gov.br/consulta-processo/Processo/Details?Numero=216675&Digito=2&Ano=2019&captcha=03AGdBq26ylJGTHBcr_EfHYL1od2UKUWULjq9QbTkgXebZTiPjCrtmvSY9qe52nZT2LF-JHdLmeUgg6OawyeBlZ-CEkTVLmVQ3Gzittumv7rDzl11DcXraSJRIZDuusu_ulxv3dAL8_CSgiqMd4-3cRgvgW8m0PBokNIStpx_Mngi-JkNo-YABnNDYMzgYtFwsPcgjfGggDLBNtdd9VYN89W6sHiJaPwyL4iAWN5B6Q8UZw4ywh-_wXS3qmIz3rCtRKDaPiay0G8fz3CPOfI8Iw8P0V-CxEOYWhGkh_MVnYcGVtb3ET-IMXOX-yKz62dhRiKQW7rQWNt-YF4vdY7SBhAjD_nzcbQVyebizq298BRJ-j5DV6pZM2Feqh-016QmGnSEXbSGzoVbCWV0AQMLa5QbHXqoAd18Qv1WYa_DpMHeSSJaf_G9AxV36oqvLzhRgyos66-z04HmtQMaT-4upslm0eWx-A_7BYw
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Neste sentido, entendemos que a contratacdo com sobrepre¢o, ignorando pardmetros de mercado,
enquadra-se nesta moldura, tendo em vista que ndo se mostra tarefa extraordinaria uma acurada
pesquisa de mercado a fim de se obter economicidade na contratagdo. Como ja dissemos, o cerne da
questdo ndo foi a existéncia ou ndo de situagdo de calamidade, mas sim o sobreprego praticado.
Neste sentido, 0 mesmo art. 12 do Decreto Federal, arremata, no seguinte sentido: ‘§ 8° O
disposto neste artigo nédo exime o agente publico de atuar de forma diligente e eficiente no
cumprimento dos seus deveres constitucionais e legais’.

Ou seja, tal norma nao possui o condao de alforriar os erros cometidos pelo administrador na
conducdo de sua gestdo, mas sim o de provocar no intérprete reflexéo acerca das circunstancias
de cada caso, para que se possa avaliar se 0 agente publico atuou com grave inobservancia do
dever de cuidado.

O argumento de que o artigo 28 afastaria a responsabilidade do agente publico no caso concreto
ndo foi acolhido. Trouxe-se o0 julgado a colagdo pois denota o efeito inverso a impunidade
expectada, razio por que pertinente a pesquisa.

TCMRJ

NAO FOI LOCALIZADA NENHUMA INFORMACAO RELACIONADA A LINDB COM FOCO
NA PESQUISAZ®,

TCE-SP

1 - Processo: 7072/989/19

Tipo de processo: CONTRATO

Data de Julgamento: 20/01/2020

Breve resumo dos fatos: Trata-se da andlise de contrato em que se trouxe a necessidade de que o
gestor motivasse a escolha da modalidade licitatéria, no entanto, a conclusdo final foi por julgar
irregular o Convite n°® 1/2019 e o contrato n°® 10/2019, assinado em 7/2/2019. Muito embora a elei¢do
da modalidade do certame nédo tenha maculado a contratacéo, a falta de especificacdo detalhada de
itens e outros assuntos motivaram o julgamento irregular da avenca.

Quanto a modalidade licitatéria, ndo obstante as vantagens ja consagradas da modalidade Pregdo em
relacdo a modalidade Convite, ndo hd como deixar de ponderar que o uso do Convite no caso destes
autos, por si s6, ndo se mostra como vicio capaz de macular todo o ato administrativo, razdo pela qual,
em atencdo ao art. 23 da LINDB, a Administracdo deve ser apenas recomendada a justificar a
escolha da modalidade licitatoria, em atengdo aos postulados da motivagdo e da publicidade.

(...) Ante todo o exposto: (i) julgo irregulares o Convite no 1/2019 e o contrato no 10/2019 assinado
em 7/2/2019, tomo conhecimento da execugao contratual e determino o acionamento dos incs. XV e
XXVII do art. 20 da Lei Complementar Estadual no 709/93; e (ii) recomendo a Prefeitura Municipal
de Gabriel Monteiro que: - em atencéo aos postulados da motivacéo e da publicidade, passe a justificar
a opgao pela modalidade Convite; e - - atente-se ao “caput” do art. 67 da Lei 8.666/93.

TCMSP

1 - Processo: TC/003251/2012
Tipo de processo: PROCEDIMENTOS LICITATORIOS
Data de Julgamento: 26/12/2018

Breve resumo dos fatos: Houve o afastamento da responsabilidade diretamente atribuida ao gestor,
tendo em vista a existéncia de outro responsavel, a quem era atribuida a tarefa maculada por falhas.

RECURSOS. PFM. VOLUNTARIO. Decis&o que julgou irregular o contrato, nio aceitou os efeitos
financeiros e fez determinagBes. Fornecimento de uniformes escolares. SME. CONHECIDOS.
PROVIDOS para afastar a irregularidade consistente na extrapola¢do do limite da ata de registro de
precos a rejeicdo dos efeitos financeiros e a determinagdo para apuragdo e cobranca da signataria do
contrato. Votacdo unanime. A alteragédo na Lei de Introdugédo as Normas do Direto Brasileiro
(artigo 22, § 1°, LINDB) passou a prescrever a necessidade de individualizacdo da conduta,
devendo as mesmas ser pontuadas nos limites de acdo comissiva ou omissiva. Requerendo numa

235 DecisBes de improcedéncia e regularidade de contas, isto é: julgamento em que houve descaracterizagio
da irregularidades pela aplicacéo da LINDB.


https://www2.tce.sp.gov.br/arqs_juri/pdf/755233.pdf
https://portal.tcm.sp.gov.br/Management/AcordaoItem/Documento/TC0032512012
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ou noutra hipétese provas de sua intervencdo objetiva no ato concreto ou na irregularidade apontada.
No caso posto, ndo cabe a aplicacdo de pena ao Ordenador de Despesas — 0 Secretario Municipal
de Educacdo —, por atos praticados por agentes publicos que possuem presuncao de legalidade no
exercicio de suas atribuicdes.

Caso detalhado no item 4.2.6., merecendo a consulta.

A consideracgéo de todos os casos pesquisados na regido sudeste demonstrou que
a aplicacdo da Lei de Introducdo as Normas de Direito Brasileiro foi especialmente
utilizada para promover o detalhamento da matriz de responsabilizacdo dos agentes
publicos envolvidos.

A normativa foi utilizada, reiterativamente, para reconhecer circunstancias
concretas que limitaram a atuacdo dos envolvidos, individualizando cada conduta e
evitando espécie de responsabilidade por arrastamento.

Nesse sentido, destaca-se trecho de julgamento proferido pelo Tribunal de
Contas do Municipio de Séo Paulo que afirmou a necessidade de indicacdo precisa da
participacdo de cada agente publico, bem como da necessidade de que sejam levados em

conta as dificuldades reais e exigéncias impostas ao gestor:

Desta forma, acompanho o relator quanto a irregularidade dos
instrumentos e da execucdo contratual, todavia, devendo a
responsabilidade recair apenas nos agentes que atuaram
diretamente na confeccio do edital, do contrato e fiscalizacio
contratual, conforme descrito acima, excluindo os diretores-
presidentes indicados como responsaveis, uma vez que as
irregularidades devem ser aplicadas com indicacido precisa da
participacdo de cada agente publico e a partir da nova disposicao
da Lei de Introducio as Normas do Direito Brasileiro deve levar em
consideracdo as dificuldades reais do gestor e as exigéncias do

cargo”®,

Verifica-se, assim, que a ampla maioria dos casos a LINDB foi utilizada para
aprimorar o quadro de responsabilizacdo, impondo um 6nus argumentativo aos Tribunais
no momento de imposicao de qualquer sancao.

Note-se que a essa espécie de responsabilizagdo detalhada decorre da propria
Constituicdo da Republica (art. 5° inciso XLV), em apreco ao principio da

intranscendéncia ou pessoalidade das penas. Contudo, a inovacao legislativa veio reforcar

23 SAQ PAULO. Tribunal de Contas do Municipio de S&o Paulo. TC n. 3.417/2013. Relator Conselheiro
Roberto Braguim. Julgado em: 13.02.2019.
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e consolidar esse compromisso por parte do sistema de controle externo, motivando que
a aplicacdo de penas seja substancialmente motivada e minudenciada.

Vale ressaltar, ainda, que, mesmo o artigo 28, foi aplicado de forma restrita pelos
Tribunais, afastando irregularidades somente quando havia fortes razdes para o fazer,
sendo certa a licdo do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro de que tal norma
nao possui o condao de alforriar os erros cometidos pelo administrador na condugéo
de sua gestdo, mas sim o de provocar no intérprete reflexdo acerca das
circunstancias de cada caso®’.

Assim, a0 menos em um primeiro momento, ndo se verificou o efeito de
impunidade expectavel pelas manifestacfes desfavoraveis ao projeto que culminou na Lei
n°® 13.655/2018.

4.3. Regiao Sul

A Regido Sul, por sua vez, é composta por trés Tribunais de Contas, a saber: 0
Tribunal de Contas do Estado do Parana, do Rio Grande do Sul e de Santa Catarina,
abrangendo 29.975.984 milhdes de habitantes?*®, em 1.191 municipios®°.

A pesquisa na regido sul mostrou grande aderéncia dos Tribunais do Parana e
Rio Grande do Sul as disposicoes inseridas pela Lei n° 13.655/2018 no Decreto-Lei n°
4.657/1942, contudo, o Tribunal catarinense, embora referéncia em diversos outros
assuntos (como sua forca tarefa relativa ao Covid-19), mostrou-se aquém das demais

cortes da regido sul na aplicacdo da norma, como € possivel se ver nas linhas seguintes:

4.3.1. Tribunal de Contas do Estado do Parana

A pesquisa no Tribunal de Contas do Parané resultou em diversos resultados, o
que demonstra a contumaz aplicacdo das diretrizes tracadas pelas LINDB nas decisdes

emitidas pela Corte Paranaense, veja-se alguns exemplos:

ACORDAO N° 2380/19-Tribunal Pleno

237 RIO DE JANEIRO. Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro. Processo n°. 216.675-2/2019.
Recurso de Revisdo de Decisdo. Relator Conselheiro Rodrigo Melo do Nascimento. Julgado em:
05.02.2020.

238 No ano de 2019.

239 BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE. Portal Cidades. Disponivel em:
https://cidades.ibge.gov.br/brasil/panorama. Acesso em: 27 jun. 2020.
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Representagdo da Lei n° 8.666/93. Requisito de habilitagdo
econdmico-financeiro com indice de endividamento incompativel
com o praticado no mercado e sem justificativa. Procedéncia parcial
da representacio com emissao de determinacio ao
municipio contratante.

(...) Corroboro, nesse sentido, as conclusdes ministeriais de que ndo
restaram caracterizados dolo ou erro grosseiro por parte da subscritora
do parecer juridico, nem tampouco a responsabilidade da pregoeira
na fixacdo do indice questionado no presente feito:

‘Discordamos, contudo, da proposta de aplicagdo de multa as
Interessadas Ana Paula Lopes e a Janaina Gouveia (pregoeira).
Em relacdo a primeira, embora tenha havido impericia na emissao dos
opinativos juridicos relativos a licitagdo ora impugnada, ndo restou
caracterizado nos autos a existéncia de dolo ou erro grosseiro, conforme
previsto no art. 28 da recente Lei n° 13.655/2018, até porque, embora
tecnicamente falha, a estipulacdo do grau de endividamento visava
garantir a seguranca na execucdo do contrato, conforme arguido na
defesa da Sra. Ana Paula Lopes (pega 27). Quanto a pregoeira Janaina
Gouveia, ndo obstante a unidade técnica aponte sua competéncia para
confecgao das regras editalicias com base em apontamento da Comissao
de Sindicancia instaurada para apura¢do da irregularidade noticiada
nesta Representacdo (peca 37), o mesmo documento registra que sao
utilizados modelos de licitagdo pretéritos, sempre com parecer juridico,
de modo que ndo restou configurada a responsabilidade da
jurisdicionada na elaboragdo do edital licitatério questionado, o que
afasta a possibilidade de imputagio de multa’. (pega 43, p. 04)%4°.

ACORDAO N° 591/19-Primeira Cimara
Admissao de pessoal complementar. Municipio de Mirador. Concurso
publico. Edital n.° 002/01/2009.2. Nomeacao de dois filhos do entdo
prefeito municipal, gestor que conduziu o concurso publico. Auséncia
de provas concretas de beneficiamento desses. Legalidade e registro.
(...) a Coordenadoria de Gestdo Municipal, mediante Instrugdo n°
2537/18 (pega 25), emitida pelos Analistas de Controle Lilian Fressato
e Jodo Artur Cardon Bernardes, e pelo Coordenador Guilherme Vieira,
opinou pela negativa de registro das admissdes dos senhores Evandro
Wessler e Ivan Wessler, ambos aprovados para o cargo de Motorista,
por serem filhos do prefeito municipal a época, senhor Luiz Wessler, e
pela legalidade e registro das demais admissdes.
(...) Concordo que o ideal teria sido o afastamento do prefeito municipal
de todos os atos concernentes a realizacdo do concurso, porque nio se
pode ignorar a influéncia que poderia exercer sobre a comissdao de
licitagdo que designou para contratar a empresa realizadora do certame,
€ mesmo sobre a propria empresa.
6. No caso em tela, contudo, o argumento de que os filhos foram
aprovados no cargo de motorista como excedentes, apenas na 12* e 13*
colocagdes em um edital que previa duas vagas, ¢ nomeados depois da
prorrogagdo do prazo de validade do concurso, ajuda a afastar a tese de
ocorréncia de fraude.
7. Ademais, pela Lei n° 039/2009, publicada em 14/03/2009, juntada a
fl. 104 da pega 2 do processo n° 46342-5/09, de admissdao complementar
do concurso em testilha, verifica-se que o numero de vagas para o cargo

240 pARANA. Tribunal de Contas do Estado do Parana. Acord&o n. 2380/19 - Tribunal Pleno. Processo n.
725317/18. Relator Conselheiro Fernando Augusto Mello Guimardes. Julgado em: 21.08.2019.
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de motorista foi alterado para o total de 20, tendo a frente do Municipio
como Prefeito, o senhor Luiz Wessler. Confira-se a tabela referente ao
quantitativo de vagas em 2009, juntada a fl. 176, da peca 2, do referido
processo: (...)

8. Ja os filhos do prefeito foram aprovados em concurso realizado em
2009 (resultado final publicado no dia 03/07/2009), sendo que s6 foram
nomeados em 2011. Tem-se, portanto, mais um argumento favoravel ao
registro das admissdes, pois a alteracao prévia do numero de vagas do
cargo de motorista, em relagdo a nomeacao dos interessados, permite
presumir que a necessidade de preenchimento dos cargos existia
independentemente da aprovagao dos filhos do prefeito.

9. Neste sentido, verifica-se, no processo n° 60275-6/13, que foram
realizadas mais nomeagoes para o cargo de motorista (dos candidatos
aprovados na 16* a 19* colocagdes), pelo Prefeito Municipal
subsequente, senhor Reinaldo Pinheiro da Silva. Tal circunstancia
também milita a favor dos registros das admissdes, pois até mesmo
aprovados ap0s a classificagdo dos filhos do prefeito foram convocados.
10. Além disso, as decisdes do Tribunal de Contas referidas pelo
Municipio demonstram que prevalece na jurisprudéncia desta Corte o
entendimento de que sdo exigidos elementos concretos da fraude ou
beneficiamento, ndo sendo possivel a aplicacdo direta, pura e simples,
da violagdo ao principio da boa-fé objetiva, concluindo-se que o
prefeito beneficiou parentes porque assinou documentos referentes a
realiza¢do do concurso.

11. Ha que se atentar, ainda, que ndo ha nada nos autos que indique que
a empresa contratada, a SEMEAR ASSESSORIA E
PLANEJAMENTO S/C LTDA, atuou em conluio com o prefeito para
aprovar seus filhos no certame.

12. Soma-se a tudo isso que no recente Acorddo n°® 2273/18-Tribunal
Pleno, de relatoria do Conselheiro Ivens Zschoerper Linhares, a Lei de
Introdug@o as Normas do Direito Brasileiro foi lembrada, sobretudo no
que dispde a respeito da seguranga juridica e da estabilidade das
relagdes juridicas:

‘Nesse sentido, vale referéncia aos seguintes dispositivos da Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, que privilegiam tanto os
dados da realidade, em cotejo com os principios genericamente
enunciados, e os efeitos praticos dessa aplicagdo, como as decisdes
ja tomadas, em favor da seguranga juridica e da estabilidade das
relacdes juridicas:

Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora ¢ judicial, ndo se
decidirda com base em valores juridicos abstratos sem que sejam
consideradas as consequéncias praticas da decisao. (Incluido pela Lei
n® 13.655, de 2018)

Paragrafo unico. A motivagdo demonstrard a necessidade e a
adequacgdo da medida imposta ou da invalidagao de ato, contrato, ajuste,
processo ou norma administrativa, inclusive em face das possiveis
alternativas. (Incluido pela Lei n° 13.655, de 2018)

Art. 24. A revisdo, nas esferas administrativa, controladora ou
judicial, quanto a validade de ato, contrato, ajuste, processo ou
norma administrativa cuja produg¢ao ja se houver completado levara em
conta as orientacdes gerais da época, sendo vedado que, com base
em mudanca posterior de orientagcdo geral, se declarem invalidas
situacdes plenamente constituidas. (Incluido pela Lei n° 13.655, de
2018)

Paragrafo inico. Consideram-se orientagdes gerais as interpretacdes e
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especificagdes contidas em atos publicos de carater geral ou em
jurisprudéncia judicial ou administrativa majoritaria, e ainda as

adotadas por pratica administrativa reiterada ¢ de amplo
conhecimento publico (Incluido pela Lei n® 13.655, de 2018) —grifos
nossos.’

13. As admissdes dos senhores Evandro Wessler e Ivan Wessler
ocorreram, respectivamente, nos dias 03/10/2011 (fl. 32, pega 02), ¢
26/10/2011 (fl. 34, pega 2, processo n° 658734/11), sendo que o senhor
Evandro Wessler foi “exonerado” em 25/09/2014 por motivo de
falecimento (conforme consulta no sistema SIM-AP). Logo, as
admissOes ocorreram ha mais de sete anos e, diante da falta de
elementos sélidos a ensejar a negativa de registro, deve-se conferir
seguranca juridica a essas relagdes ja consolidadas.

14. Quanto as demais admissdes, ndo tendo sido constatadas
irregularidades, estdo elas também aptas a registro. 24

ACORDAO N° 3354/18-Tribunal Pleno

Recurso de Revista. Responsabilidade decorrente de pareceres
juridicos emitidos em processo de dispensa de licitagdo. Parecer
juridico obrigatorio (paragrafo tinico do art. 38 da Lei n°® 8.666/93).
Nao cumprimento dos requisitos da lei. Situagdo emergencial ndo
vislumbrada no caso em concreto. Auséncia de justificativa de preco e
de termo de referéncia. Presenca da OAB/PR com o amicus curiae.
Conhecimento e ndo provimento do recurso.

(-..) A Exma. Ministra Carmen Lucia do Supremo Tribunal Federal, ao
tratar do carater obrigatdrio do parecer juridico com base no referido
dispositivo de lei, ressaltou a atuacgdo e responsabilidade do advogado
parecerista no Mandado de Seguranga no 29.137/DF:

‘E certo que, em matéria de licitagdes e contratos administrativos, a
manifestacdo dos orgdos de assessoria juridica ndo se limita a mera
opinido, mas a aprovagao ou rejei¢ao da proposta. Contudo, embora seja
obrigatoria a submissdo do contrato e, eventualmente, de seu termo
aditivo, ao exame de legalidade pelo 6rgdo de assessoria juridica, sua
manifestacdo favoravel ndo ganha contorno de vinculatividade capaz de
subordinar a atuagdo do gestor publico, compelindo-o a praticar o ato.
Por outro lado, se o parecer técnico-juridico for desfavoravel, seu teor
vincula o gestor publico, impedindo-o de celebrar o ajuste ou tornando-
0

exclusivamente responsavel pelos danos que dele possam advir. [...]
Embora a aprovagdo do ato pela assessoria juridica ndo vincule o
Administrador a ponto de substitui-lo em seu juizo de valor, isso nao
significa que o parecerista é absolutamente isento de responsabilidade
sobre suas manifestagdes. Se a pratica do ato administrativo esta
lastreada em manifestacdo favoravel da unidade técnica, ha
convergéncia de entendimentos e, em certa medida, compartilhamento
de poder decisodrio entre o0 Administrador e o parecerista, pelo que se
tornam mutuamente

responsaveis pelos danos que possam causar ao erario. (MS 29137,
Relator(a): Min. CARMEN LUCIA, Segunda Turma, julgado em
18/12/2012, PROCESSO ELETRONICO DJe-039 DIVULG 27-02-
2013 PUBLIC 28-02-2013. fl. 16, grifos nossos)’.

Ainda em corroboracdo a esse entendimento, o disposto no art. 28 da

241 pARANA. Tribunal de Contas do Estado do Parana. Acérddo n. 591/19 - Primeira Camara. Processo
n. 621466/11. Relator Auditor Thiago Barbosa Cordeiro. Julgado em: 18.03.2019.
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Lei n° 13.655/2018, prevé, expressamente, a responsabilidade por erro
grosseiro: ‘Art. 28. O agente publico respondera pessoalmente por suas
decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro.’
Muito embora se trate de dispositivo que entrou em vigor apenas em 25
de abril de 2018, a natureza interpretativa de sua dic¢do, corrobora,
dentro do contexto dos precedentes jurisprudenciais e doutrinarios
citados, o entendimento nele consolidado. Dentro desse contexto, fica
desde j&4 afastada a alegacdo dos recorrentes, de auséncia de ma-
fé, visto que ndo se trata de requisito necessario para a imputacao
de responsabilidade aos pareceristas, nem, tampouco, da
imputagdo do cometimento de ato de improbidade administrativa,
cuja configuracdo ndo se encontra compreendida no ambito de
atuacdo das Cortes de Contas, cingindo-se a matéria a verificacao
da ocorréncia de erro grosseiro ou de culpa grave.

Dentro desse contexto, fica desde ja afastada a alegacao dos recorrentes,
de auséncia de ma-fé, visto que nao se trata de requisito necessario para
a imputagdo de responsabilidade aos pareceristas, nem, tampouco, da
imputac¢ao do cometimento de ato de improbidade administrativa, cuja
configuracdo ndo se encontra compreendida no ambito de atuagdo das
Cortes de Contas, cingindo-se a matéria a verificagdo da ocorréncia de
erro grosseiro ou de culpa grave.

No caso concreto, como bem ponderado pela Unidade Técnica no
Parecer no 27/18 (pega no 135, fl. 10), vale acrescentar que ndo se trata
de emissdo de parecer meramente opinativo, pois nos termos do
paragrafo unico do art. 38 da Lei no 8.666/93, cabe ao advogado a
‘responsabilidade pelo exame e pela aprovagdo das minutas dos editais
de licitacdo, dos contratos e congéneres, o que representa, como dito no
Acordao acima citado, da responsabilidade pelo controle prévio da
licitude dos procedimentos licitatorios’.

Desse modo, ciente do elevado status constitucional da funcido do
advogado a administracao da justica e da imunidade inerente ao
exercicio da profissao e das opinides exaradas em parecer juridico
(art. 133 da CF), ha que se reconhecer que no caso em concreto os
procuradores niao foram penalizados em razao de interpretacdes
juridicas diversas, mas em razio de erro grosseiro na analise dos
pressupostos da dispensa de licitacio por situacio emergencial, de
que trata o art. 24, IV, da Lei no 8.666/93, e pela auséncia dos
documentos que, nos termos do paragrafo unico do art. 26 da
mesma lei, integram obrigatoriamente o processo de dispensa de
licitacdo, razio pela qual nio merece prosperar a sua defesa.
Outrossim, quanto a alegagdo da existéncia da sumula no 05/2012/COP
do Conselho Federal da Ordem dos Advogados consagrando o
entendimento pela impossibilidade de responsabilizar, civil e
criminalmente, o advogado por emissdo de parecer técnico, acompanho
o entendimento da Unidade Técnica (peca no 135, fl. 12) no sentido de
que a referida simula é ato interna corporis, nao estendendo seus
efeitos a outros Orgdos de controle, aos quais é assegurada a
independéncia e a autonomia para interpretar essa orientagdo a luz dos
dispositivos legais e constitucionais aplicaveis.?*?

ACORDAO N° 3090/18-Segunda Camara

222 pARANA. Tribunal de Contas do Estado do Parana. Acord&o n. 3354/18 - Tribunal Pleno. Processo n.
787157/17. Relator Conselheiro Ivens Zschoerper Linhares. Julgado em: 07.11.2018.
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Revisdo de pensdo. Incorporagdo de verba de representagdo. Direito a
integralidade e a paridade. Lei Estadual n°® 18.135/2014, que, em seu
art. 38, §5° consolidou os percentuais de verba de representacdo
concedidos por meio de resolugdes. Atos de revisdo anteriores.
Auséncia de indicios de danos ao erario. Interpretacdo segundo art. 24
da Lei n® 13.655/18. Legalidade e registro. Recomendagio.

(...) Ao analisar a documentacao juntada nos autos e tendo-se em conta
que o falecimento do servidor ocorreu em 25/04/2001, época em que,
nos termos do 23 §7° e §8° do art. 40 da Constitui¢do Federal,
resguardava -se o direito a integralidade e a paridade, constata-se que
os beneficidrios da pensdao em analise

tém garantido o direito ao recebimento das vantagens incorporadas aos
servidores da ativa, e, nesse caso, a verba de representacdo lhes é
devida.

Assim, ndo vislumbro no presente caso a possibilidade de afastar os
efeitos do art. 2° da Resoluc@o no 27/89, que concedeu aos servidores a
“verba de representacdo”, mantida pela Resolucao no 07/04 e que restou
consolidada por meio do art. 38. II, §5° a Lei Estadual no 18.135/14,
beneficiando diversos servidores ativos e inativos da Assembleia
Legislativa do Estado do Parani ao longo de quase 30 anos, sendo
necessario que a decisdo dessa Corte de Contas observe os principios
da seguranga juridica, da boa fé e da protecio da confianca legitima.
Ainda dentro dessa linha de raciocinio, é relevante levar em
consideragdo o contexto em que os atos normativos eram editados na
Assembleia Legislativa do Estado, ao tempo dos fatos ora analisados,
haja vista que, do ponto de vista formal, carecem da efetiva iniciativa
legislativa, e, mesmo do ponto de vista material, nem sempre guardam
a devida coeréncia com o regime juridico aplicavel aos servidores,
devendo a interpretacdo levar em conta, além os principios acima
referidos, a dificuldade do gestor que assume a autoria dos atos
subsequentes corrigir essa falhas, sem dar causa a um desarrazoado
prejuizo aos seus beneficiarios.

Nesse sentido, o disposto no art. 24 da Lei no13.655, de 2018, que
acrescentou novos dispositivos a Lei de Introdugdo as normas do
Direito Brasileiro:

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 levara em conta
as orientacdes gerais da época, sendo vedado que, com base em
mudanga posterior de orientagdo geral, se declarem invalidas situacdes
plenamente constituidas.

Paragrafo unico. Consideram-se orientagdes gerais as interpretagdes €
especificagdes contidas em atos publicos de carater geral ou em
jurisprudéncia judicial ou administrativa majoritaria, ¢ ainda as
adotadas por pratica administrativa reiterada e de amplo conhecimento
publico.

Diante do exposto, considerando o direito a paridade e a integralidade
resguardada ao beneficio de pensdo, acrescido ao fato de que a “verba
de representacdo”, concedida incialmente por meio da Resolugdo n°
27/89, restou consolidada por meio da Lei Estadual no 18.135/14, bem
como a Assembleia Legislativa emitiu certiddo de que a verba de
representacdo seria devida ao servidor se estivesse em atividade, deve
ser concedido o registro do presente ato de revisdo de pensao.

Por fim, considerando que foram trazidos aos presentes autos
esclarecimentos quanto a evolugdo dos valores da remuneragdo e
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gratificac¢Ges relativos as revisdes concedidas pelo Ente Previdenciario
nos anos de 2007 e 2014 (peca no 28, 15-80, pega no 39, fls. 05-06),
ndo havendo qualquer indicio de dano ao erario, bem como em razio
do decurso de tempo, deixo de acolher o opinativo do Ministério
Publico de Contas acerca da necessidade de abertura de Tomada de
Contas Extraordinaria.

Entendo, oportuno, no entanto, a expedicao de recomendagdo a Parana
previdéncia no sentido de que sejam encaminhados para registro desta
Corte de Contas todos os atos de revisdo de pensdo.?*

ACORDAO N° 1491/18-Tribunal Pleno

Representacdo. Contratagdo por interposta pessoa. Ofensa ao artigo 37,
inciso II, da Constituicdo Federal. Irregularidade. Nao imposi¢do de
sancdo aos gestores. Fatos anteriores a vigéncia da Lei Complementar
n°® 113/05. Precedentes desta Corte.

(...) Assim, pelas razdes expostas e para que esta Corte cumpra os
preceitos contidos no caput do artigo 30 da Lei de Introducdo as
Normas do Direito Brasileiro, introduzido recentemente pela Lei n°
13.655, de 25 de abril de 2018, segundo o qual as autoridades
publicas devem atuar para aumentar a seguranca juridica na
aplicagdo das normas, inclusive por meio de regulamentos, simulas
administrativas e resposta a consultas, bem como observe o que antes
ja normatizado no caput do artigo 926 do Codigo de Processo Civil,
segundo o qual Os tribunais devem uniformizar sua jurisprudéncia
e manté-la estdvel, integra e coerente, a presente Representagdo
deve ser julgada procedente e declaradas irregulares as contas nela
apontadas, por ofensa ao artigo 37, inciso II da Constitui¢ao
Federal, deixando-se, contudo, de aplicar san¢do aos gestores
chamados a responder ao processo, tanto por auséncia de dano a ser
indenizado a municipalidade, tanto pela impossibilidade de aplicagéo
de multa por fatos pretéritos ao inicio de vigéncia da Lei
Complementar n° 113/05, em observancia aos precedentes desta
Corte‘244.245

Dos casos avaliados, nota-se que desde 2018 o Tribunal vem aplicando a
LINDB, seja para atenuar (Se as circunstancias concretas assim o exigirem), seja para
endurecer ou aplicar penalidades (como revela o caso tratado no Acorddo n° 3354/18-
Tribunal Pleno).

De todo modo, a Corte demonstra eximia preocupag¢do com as circunstancias

factuais, individualizando seus julgados e descrevendo todas as informacdes de maior

243 pARANA. Tribunal de Contas do Estado do Parana. Acord&o n. 3090/18 - Segunda Camara. Processo
n. 534844/17. Relator Conselheiro Ivens Zschoerper Linhares. Julgado em: 23.10.2018.

244 No caso concreto ndo houve a responsabilizacdo doo gestor porque a Lei Organica do Tribunal vigente
a época dos fatos ndo previa sanc¢do a conduta praticada, sendo imprescindivel a responsabilizacdo a prévia
cominacdo legal, inclusive, de modo certo e claro para 0 que o agente responsavel saiba precisamente a
conduta que deve evitar, sob pena de sangao.

245 PARANA. Tribunal de Contas do Estado do Parana. Acord&o n. 1491/18 - Tribunal Pleno. Processo n.
561524/10. Relator Conselheiro Fernando Augusto Mello Guimaraes. Julgado em: 07.06.2018.
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relevancia, a fim de conferir-lne convencimento e legitimidade, por meio de sua
argumentagao.

Frise-se, ainda, que o TCE-PR oferece cursos de alta qualidade na area de
controle externo, tendo organizado cursos e palestras sobre a aplicacdo da Lei de
Introducéo as Normas do Direito Brasileiro, um dos quais, referenciado em duas ocasides,

nas notas 75 e 83 deste trabalho.

4.3.2. Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul

De outro norte, em pesquisa realizada a base de dados do TCE do Rio Grande
do Sul, identificou-se um farto acervo de casos de aplicacdo dos novos artigos do Decreto-
Lei n®4.657/1942. Veja-se:

DECISAO N° TP-0563/2019

RECURSO DE EMBARGOS. CONTAS DE GESTAO.
CONHECIMENTO. PRELIMINAR DO  MINISTERIO
PUBLICO JUNTO AO TRIBUNAL DE CONTAS QUANTO A
IMPOSSIBILIDADE DE JULGAMENTO DAS CONTAS DO
PREFEITO MUNICIPAL NOS TERMOS DOS RECURSOS
EXTRAORDINARIOS 848.826 E 729.744. ACOLHIMENTO.
COMPETENCIA DAS CAMARAS MUNICIPAIS PARA
JULGAMENTO DAS CONTAS DO  PREFEITO.
INALTERADAS DEMAIS COMPETENCIAS DA CORTE DE
CONTAS NO QUE DIZ RESPEITO A FIXACAO DE
DEBITOS, IMPOSICAO DE MULTAS E ADVERTENCIAS.
MULTA. NAO PROVIMENTO.

A confirmagdo das falhas e da infringéncia ao ordenamento
juridico exige a manutengdo da multa. Os entendimentos
prolatados nos Precedentes do Supremo Tribunal Federal, acima
invocados, determinam a procedéncia do apelo e, assim, que o
julgamento das contas ocorra perante o respectivo Legislativo
Local. Por fim, restou confirmado que o presente feito cotejou
todos os elementos faticos e juridicos tratados pela Lei n.°
13.655/2018. Nesse aspecto o aresto atacado deve ser mantido?*®.

DECISAO N. TP-0592/2019

RECURSO DE EMBARGOS. Contas de Gestdo. Imposicao de
débito nos itens 1.1 e 2.2 - Pagamento de diarias sem finalidade
publica; penalidade pecuniaria fixada em R$ 800,00 (alinea “b”)
e R$ 500,00 (alinea “c”). Conhecimento. Provimento Parcial.

[IPb)

Afastamento da multa da alinea “c”.

246 RO GRANDE DO SUL. Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul. Deciséo n. TP-
0563/2019. Processo n° 019707-0200/19-9. Relator Conselheiro Algir Lorenzon. Julgado em: 26.11.2019.
Boletim 100/2020.
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(...) Conclui que recurso quanto ao débito ndo procede. Para o
Ministério Publico de Contas — MPC ¢é consabido que a
legitimidade dos gastos com didrias deve atender a finalidade
publica. Nessa perspectiva, entende que a avaliagdo do mérito da
viagem deve ser avaliada pelo Gestor Publico acerca de sua real
necessidade, assim como a compatibilidade entre as atribui¢cdes
exercidas pelos participantes com o assunto tratado. Além disso,
diz que ao contrdrio do entendimento do Embargante, a Lei de
Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro ndo impede que,
constatado prejuizo ao Erario pelo controle externo, seja
determinado o seu ressarcimento, em face do principio da
indisponibilidade do interesse publico. Nesse contexto, opina o
MPC pela manutengdo do débito. Para o meu voto, vejo que,
exceto a auséncia de comprovacdo de hospedagem por um dos
servidores, ndo se estd aqui a questionar a comprovagao das
despesas e tampouco a realizacdo da viagem, mas a falta de
razoabilidade do gasto publico com o exagerado deslocamento de
um vereador, mais dois assessores, durante trés dias (quinta, sexta
e sabado), inclusive para fora do Estado, unicamente para obter
orcamentos para um processo licitatorio que acabou sendo
cancelado (pega n° 500402 do PO). Ademais, como muito bem
destacado, a atividade realizada encontra-se dentre aquelas
comumente realizadas por meio eletronico sem nenhum prejuizo
ao ente consultante e quanto ao argumento de escolha do objeto
(veiculo) este deve ser feito respeitadas as normas constantes na
Lein® 8.666/93 e ndo in loco pelo vereador e seus assessores. Veja
que esta aludida intengdo de “escolha” foi exatamente a razao
para que o Ministério Publico Estadual propusesse o
cancelamento da referida licitacdo (peca n® 500401 do PO), por
indicar que a licitagdo estava sendo direcionada. Restando
inconteste que as despesas estdo desprovidas de razoabilidade,
julgo pela manutengdo dos apontes, imposi¢do de penalidade
pecuniaria e débito no montante de R$ 875,00 (item 1.1) e
R$ 1.862,89 (item 2.2), negando provimento ao recurso, neste
particular. (...)%*

Decisao n. 2C-1.035/2019

RECOMENDACAO. Recomendagio ao atual Gestor para que
evite a ocorréncia de falhas como as apontadas nos autos e
promova as suas regularizacoes.

(...) ndo posso desconsiderar o que estabelece a Lei Federal n°
13.655/2018, que estabeleceu disposicdes sobre seguranga
juridica e eficiéncia na aplicag¢ao do direito publico, em especial
o contido no seu artigo 22, in verbis: ‘Art. 22. Na interpretagao
de normas sobre gestdo publica, serdo considerados os obstaculos
e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas
publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados.
§ 1° Em decisdo sobre regularidade de conduta ou validade de ato,

247 R10 GRANDE DO SUL. Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul. Decisdo TP n° 0592/2019.
Processo 008372-0200/19-1. Relator Conselheiro Alexandre Postal. Julgado em: 10.12.2019.
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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
sangoes, serdo consideradas a natureza e a gravidade da infra¢ao
cometida, os danos que dela provierem para a administragao
publica, as circunstancias agravantes ou atenuantes € oS
antecedentes do agente.’ (...) Aprecio 0s processos com suporte
na responsabilidade subjetiva do Agente Publico, no presente
caso da Prefeita Municipal, examinando os fatos apontados pela
auditoria e a conduta da Gestora, enquanto Administradora
publica, assim como as circunstancias que envolvem os atos por
esta praticados. Assim, devem ficar demonstrados todos os
elementos caracterizadores da agdo culposa e, se possivel, até
dolosa do Agente Publico e sua atuagdo junto ao Executivo
Municipal. Essa exigéncia também ¢ clara e impositiva como
decorréncia da aplicagdo da Lei Federal n° 13.655/2018, de onde
extraio, além daqueles dispositivos ja citados do artigo 22, o que
estd estabelecido no seu artigo 28, in verbis: ‘Art. 28. O agente
publico respondera pessoalmente por suas decisdes ou opinides
técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro.’ (...). Por conseguinte,
¢ necessario o exame da responsabilidade subjetiva da conduta do
Agente Publico, até sob as caracteristicas do dolo e a figura do
erro grosseiro, pois sdo condicdes estabelecidas por forca dessa
Lei Federal, sendo pressupostos indispensaveis para efeitos da
imposi¢ao de penalizacdes por quaisquer ilicitos praticados, juizo
que tenho defendido hé tempo neste Tribunal, segundo ja citei.
Meu juizo também tem forte sustentagdo, entre muitas decisoes,
no seguinte julgado do Tribunal de Contas da Unido, conforme
transcrevo, in verbis: - ‘ACORDAO 5787/2017 - SEGUNDA
CAMARA Relator VITAL DO REGO Processo 012.544/2013-2
Tipo de processo TOMADA DE CONTAS ESPECIAL (TCE)
Data da sessdao 27/06/2017 Numero da ata 22/2017 Relator
VITAL DO REGO Sumario TOMADA DE CONTAS
ESPECIAL. CONVENIO. CONTAS IRREGULARES.
DEBITO. MULTA. RECURSO DE RECONSIDERACAO.
TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO RIO GRANDE DO
SUL GABINETE DO CONSELHEIRO ALGIR LORENZON
CONHECIMENTO. RAZOES RECURSAIS INSUFICIENTES
PARA MODIFICAR A DECISAO COMBATIDA. REJEICAO. -
A responsabilidade administrativa apurada no ambito do Controle
Externo ¢ de carater subjetivo, na medida em que necessario se
faz demonstrar, ao menos, culpa do responsavel na utilizagdo
indevida dos recursos a ele confiados.” (...) ‘ACORDAO
2305/2018 — PLENARIO Relator ANA ARRAES Processo
007.519/2014-1 Tipo de processo TOMA DA DE CONTAS
ESPECIAL (TCE) Data da sessdao 02/10/2018 Numero da ata
38/2018 Relator da deliberacdo recorrida Ministro Benjamin
Zymler. Interessado / Responsavel / Recorrente 3.
Recorrentes/Responsaveis: 3.1. Recorrentes: Edimar Gomes da
Silva (CPF 134.463.088-06), Luiz Gustavo Machado (CPF
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813.598.538-04) e Marcus André Almeida (CPF 778.995.121-
15). 3.2. Responsaveis: Edimar Gomes da Silva (CPF
134.463.088-06), Instituto Brasileiro de Desenvolvimento de
Infraestrutura Sustentavel - Ibrasi (CNPJ 07.054.515/0001-13),
Kerima Silva Carvalho (CPF TRIBUNAL DE CONTAS DO
ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL GABINETE DO
CONSELHEIRO ALGIR LORENZON 066.401.516-69), Luiz
Gustavo Machado (CPF 813.598.538-04) e Marcus André
Almeida (CPF 778.995.121-15). (...) 7.2.2. As precarias
condi¢des financeiras por parte dos responsaveis ndo afastam a
culpabilidade pela pratica de atos irregulares. Todavia, nessa
hipotese ¢ facultado aos responsaveis o parcelamento do débito
ou multa, acrescido dos encargos legais. 7.2.3. O juizo que pode
levar & condenagdo nao se prende a condicdo pessoal do
responsavel, j4 que observa os requisitos da responsabilizagdo
(acd0 ou omissdo do agente, a ocorréncia de prejuizo ao erario,
existéncia de dolo ou culpa do agente e o nexo de causalidade
entre a conduta e o dano). (...) 7.3.14. A respeito de que ndo houve
dolo por parte do recorrente, urge fazer algumas consideracdes
sobre o assunto. A doutrina explica a conduta culposa lato sensu,
dividindo-a em dolo e culpa stricto sensu. O dolo, em suma,
significa a vontade manifesta pelo ser humano de realizar a
conduta ou produzir o resultado. A culpa stricto sensu refere-se a
inobservancia ao dever de cuidado objetivo a todas as pessoas de
razodvel diligéncia. Sobre essa Ultima, observa-se, ainda, que
uma das suas modalidades ¢ a culpa por negligéncia, ou seja,
culpa por agdo, por praticar ato sem o devido cuidado e diligéncia
que de todos se espera. Acerca dos fatos constantes nos autos,
nota-se que se o recorrente ndo agiu com dolo, agiu pelo menos
com culpa por negligéncia, e isso basta para que esta Corte de
Contas, com base na responsabilidade subjetiva, cujo elemento
essencial € a culpa, comine multa ao recorrente. 7.3.15. Conforme
a firme jurisprudéncia do TCU, a imputagdo das sangdes do art.
57 e 58 da Lei 8.443/1992, assim como do débito, exige apenas a
verificacdo da ocorréncia de culpa, em qualquer uma de suas
modalidades, o que restou evidenciado, no presente caso
concreto, diante da conduta do responsavel.’ (...). Diante disso,
entendo que resta cristalino que devemos examinar 0s processos
sob o ponto de vista da responsabilidade subjetiva, verificando a
conduta (culpa ou dolo ou erro grosseiro) do Agente Publico, até
para que as decisdes deste Tribunal Administrativo ndo venham a
serem revistas pelo Poder Judiciario, sob o argumento de que o
julgamento desta Corte ocorreu com base na responsabilidade
objetiva. Por conseguinte, as acdes administrativas praticadas
pelos Agentes Publicos, quando constatados atos ilicitos, em
geral, decorrem de atos culposos, pois ¢ quando o agente deu
causa ao resultado por imprudéncia, negligéncia ou impericia no
exercicio de suas fungdes, mas, podendo, ser praticadas com dolo,
enquanto vontade livre e consciente de desejar lesar os cofres
publicos, exame que se impdem até por forca da atual Lei Federal
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n® 13.655/2018. No que tange a conduta culposa ou dolosa no
tocante a um ato administrativo praticado pelo Agente Publico,
minha posi¢do ja esta explicitada, sendo indispensavel, ainda,
especificar meu juizo no concernente ao exame dos fatos
processuais sob a oOtica do denominado erro grosseiro. Entendo
esse como um agir de forma desleixada, com descaso, em que nao
se observa os mais simples deveres objetivos de zelo na condugao
das a¢des administrativas, materializando um desprezo para com
a coisa publica. Menciono, a titulo ilustrativo, o conceito de erro
grosseiro para Maria Helena Diniz, a qual, em sua obra Dicionario
Juridico, editora Saraiva, 3* edi¢cdo, 2007, registra o seguinte:
‘Diz-se daquele engano de tal modo visivel ou evidente que
impossibilita qualquer justificativa do agente para escusar-se. E o
erro crasso, inadmissivel e indesculpavel.”. A centralizacdo e
imputacao das responsabilidades em um Unico Agente Publico,
notadamente um agente politico, materializa um equivoco sob o
ponto de vista da dialética do processo, uma vez que nao apura os
fatos administrativos considerados como ilicitos de forma correta
e verdadeira, nos termos ja explicitados. Assim sendo, o
julgamento executado com base na responsabilidade objetiva ¢
incompativel com a realidade da Administragdo Publica. Porém,
o contrario ¢ a responsabilizacdo do Agente Publico perante o
controle externo, o qual tem suporte na teoria da responsabilidade
subjetiva, que requer a comprovagao da culpa, em sentido amplo,
da sua conduta, para efeito da imposi¢ao de sancdes ou do dever
de restituicdo aos cofres publicos, enquanto obrigacdo decorrente
do resultado apontado como ilicito. Assim, os atos
administrativos causadores de dano ao erario, sdo frutos da
atuacdo decorrente de uma cadeia de relagcdes dos agentes
envolvidos, onde cada um responde na medida em que suas acoes
causem prejuizos a coisa publica, seja por culpa, ou dolo ou,
ainda, por erro grosseiro, circunstancias a serem examinadas sob
a otica da responsabilidade subjetiva. Diante disso, considerando
as circunstancias que envolvem os fatos descritos anteriormente,
bem como a legislagdo citada anteriormente, ndo acolho a
proposicdo para aplicar penalidade pecunidria, pois examino esta
pelo grau de gravidade das falhas verificadas, da agdo ou omissdo
administrativa do Responsdvel em adotar medidas corretivas para
dotar o Orgdo de eficiéncia e dos deveres de obediéncia aos
principios constitucionais que regem a administragao publica. No
presente caso, além das circunstancias objetivas dos fatos, em que
houve a participagdo de diversos agentes publicos na consumacgao
dos atos administrativos municipais, observo que os apontes
realizados nao demonstram uma atuagdo culposa ou mesmo
dolosa por parte Gestora, a ponto de impor-lhe tal penalidade.
Observo, ainda, que foram adotados por parte da Gestora
procedimentos necessarios a solucionar os problemas
apontados, nao havendo atos por desleixo, ma-fé, ou mesmo
leviandade no trato da coisa publica. Portanto, nao
identificando sequer culpa nas agdes de responsabilidade da
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Gestora municipal, ndo ha como acolher a proposi¢ao de multa
feita pelo nobre Agente Ministerial, pois, ao contrario, estariamos
julgando sob o manto da responsabilidade objetiva, o que nao ¢
possivel juridicamente. 248

Nota-se, que as decisdes emitidas pelo Tribunal, em sua maioria, rejeitaram 0s
argumentos defensivos, apds a anélise casuistica sob a 6tica da Lei n® 13.655/2018,
ressaltando que a vigéncia da norma ndo impediu a responsabilizacdo dos agentes, como
é retratado, inclusive, no segundo julgado.

Ademais, verificou-se que o Tribunal de Contas gaucho aplica a Lei 13.655/2018

com certa frequéncia.

4.3.3. Tribunal de Contas do Estado do Santa Catarina

De outra banda, analisando as informacdes relativas a Corte Catarinense, nota-
se que, com as inovacg0es trazidas pela Lei n°® 13.655/18 e pelo CPC/2015, o Tribunal
nomeou?*® em marco de 2019 uma comissdo com a finalidade de elaborar proposta de
novo Regimento Interno para Orgdo, considerando a importancia do continuo
aperfeicoamento dos sistemas de controle e fiscalizacdo exercidos pelo Tribunal.

Com relacdo a aplicacdo da LINDB, no entanto, em minuciosa pesquisa nos
enderecos de consultas de jurisprudéncia, prejulgados e sumulas®°, assim como no
sistema de consulta processual®?, foram localizadas poucas mengdes a norma, a seguir

expostas:

PROCESSO N° @LCC 18/00079807 UNIDADE GESTORA:
Departamento  Estadual de  Infra-Estrutura -  DEINFRA
RESPONSAVEL: Wanderley Teodoro Agostini INTERESSADOS:
Departamento Estadual de Infraestrutura -DEINFRA, Luiz Antonio
Costa, Marcello Jose Garcia Costa Filho ASSUNTO: Edital de
Concorréncia n° 008/2018 -Execugdo de servicos de supervisdo,
controle e de subsidios a fiscalizacdo das obras de manutencdo das
Pontes Colombo Machado Salles e Pedro Ivo Campos. RELATOR:
Wilson Rogério Wan-Dall UNIDADE TECNICA: Divisio 3 -

248 RIO GRANDE DO SUL. Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul. Decisdo n. 2C-
1.035/2019. Processo n° 004530-0200/17-0. Relator Conselheiro Algir Lorenzon. Julgado em: 10.12.2019.
Boletim 114/2020.

249 SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina. Portaria n. TC 0180/2019.
Disponivel em: http://consulta.tce.sc.gov.br/Diario/dotc-e2019-03-20.pdf. Acesso em: 15 abr. 2020.

20 SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina. Jurisprudéncia. Disponivel em:
http://www.tce.sc.gov.br/content/jurisprud%C3%AAncia. Acesso em: 15 abr. 2020.

21 SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina. Consulta Processual.
Disponivel em: http://servicos.tce.sc.gov.br/processo/. Acesso em: 15 abr. 2020.
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DLC/COSE/DIV3 DECISAO SINGULAR: GAC/WWD -386/2018
Trata-se de analise do Edital de Concorréncia n. 008/2018, do tipo
Técnica e Preco, em regime de empreitada por preco unitario, lancada
pelo Departamento Estadual de Infraestrutura — Deinfra, objetivando
a “Selecdo de empresa de consultoria para execuc¢do de servigos
de supervisao, controle ¢ de subsidios a fiscalizagdo das obras de
manutengdo das pontes Colombo Machado Salles e Pedro Ivo Campos,
numa extensao total de 2.478,11 metros”, em Florianopolis-SC. (...)
Com base nos Relatorios constantes dos autos, entendo ser necessario
tecer as seguintes consideragoes: (...)

d) Consequéncias juridicas e administrativas (Lei n. 13.655/2018)
Com relagdo as consequéncias juridicas e administrativas a serem
consideradas, decorrente da Lei n. 13.655/2018, o Corpo Instrutivo
fez observagoes, que considero relevante, conforme abaixo:

Em se tratando das restrigdes pertinentes aos topicos anteriores,
podem ser expressas suas consequéncias juridicas, administrativas
e de regularizagdo, nos termos da nova Lei Federal n. 13.655/2018,
em seus artigos art. 21 e 22, da seguinte maneira: a) A consequéncia
juridica esta em suspender a publicacao do Edital para adequa-lo
ao exato cumprimento da Lei, reabrindo prazo; b) Ainda como
consequéncia juridica, a falta de previsio de determinado
servico (mergulhadores), quando o Deinfra fundamenta como
necessario, além de afrontar principios do art. 3° da Lei de
Licitacoes, inviabiliza ao Deinfra exigir a sua execucdo por
parte da futura contratada; c) Para que as condicdes de
regularizacdo ocorram de modo proporcional e equinime e sem
prejuizo aos interesses gerais, ¢ necessaria a adequacio do texto
do edital pela eliminacdo da “Técnica e preco” ou definindo
critérios objetivos de julgamento e que preveja claramente o
necessario e importante servico dos “mergulhadores”; e d) As
consequéncias administrativas sdo representadas, mais uma vez,
pelo atraso na contratacio da execucdo dos servicos de suma
importincia para evitar o colapso das pontes e pelos custos
administratives das idas e vindas das correcoes do Edital pelo
Deinfra, desde a sua primeira versao.

Ante o exposto DETERMINO:

1) Ao Sr. Paulo Roberto Tesserolli Franga, Presidente do Deinfra, CPF
304.270.109-34, com endere¢o a Rua Tenente Silveira, 162 - Edificio
das Diretorias, Centro, Florianopolis — SC, com base no art. 114-A do
Regimento Interno, a sustagdo do Edital de Concorréncia n. 008/2018,
na fase em que se encontra, até manifestacdo ulterior que revogue a
medida ex oficio, ou até a deliberacao pelo Egrégio Tribunal Pleno, em
face das irregularidades abaixo relacionadas, devendo a medida ser
comprovada em até 05 (cinco) dias, com as consequéncias juridicas,
administrativas e de regularizagdo nos termos da Lei Federal n.
13.655/2018 (item 2.4), (...)*?

RELATORIO E VOTO:GAC/LRH - 177/2018 - Fundo Municipal.
Recursos. Vinculagdo de  receita @ de  impostos.  Vedacdo.
Inconstitucionalidade. Verificada a vinculagdo de receita de
imposto a 6rgdo, fundo ou despesa, ha afronta legal a vedacdo

252 SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina. DECISAO SINGULAR:

GAC/WWD

386/2018. Processo n. LCC 18/00079807. Disponivel em:

https://consulta.tce.sc.gov.br/Diario/dotc-e2018-05-21.pdf. Acesso em: 15 abr. 2020.
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constitucional, desobrigando o gestor publico ao seu cumprimento.
(...) Nessa senda ¢ oportuno submeter a decisdo a ser tomada acerca do
processo em exame ao que preceitua a Lei de Introdugdo as Normas do
Direito Brasileiro (LINDB), com a nova redagdo inserida pela Lei n.
13.665, de 18 de abril de 2018, mais precisamente seu artigo 22, inciso
I, cuja dicgdo € a seguinte:

‘Art. 22. Na interpretagdo de normas sobre gestdo publica, serdo
considerados os obsticulos e as dificuldades reais do gestor e as
exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos
dos administrados.

§ 1° Em decisdo 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 acdo do agente.’

Nesse sentido calha trazer a luz artigo de Eduardo Jordao, Professor da
FGV do Rio de Janeiro, que situa a dificuldade enfrentada pelo gestor
publico ndo somente em relagdo aos déficits materiais, orgamentarios
ou de pessoal, mas também a uma séria e fundada duvida juridica acerca
da norma incidente na atua¢do do administrador publico.

‘Mas ha uma dificuldade de outra natureza que também pode ser
relevante e que casa bem com todo o projeto. Trata-se da dificuldade
juridica.

Refiro-me a dificuldade de interpretar a legislacdo relevante para
entender o que ela determina, veda ou possibilita. Esta dificuldade ndo
¢ negligencidvel. Ela decorre da complexidade em si da legislacdo, as
vezes intrincada, cheia de detalhes, as vezes continente de termos com
alto grau de indeterminagdo. Mas resulta também da tradigao juridico-
cultural brasileira, em especial no que concerne ao manejo de
principios. Eles sdo utilizados corriqueiramente de forma tdo maleavel
e tao livre, que, a rigor, qualquer determinagdo textual expressa da lei
pode ser afastada pela suposta incidéncia de principios abstratos como
o da moralidade ou da dignidade da pessoa humana. Os exemplos, na
propria jurisprudéncia recente do Supremo Tribunal Federal, em que
deveria ocorrer uma aplicacdo do direito mais sofisticada, sdo
abundantes e largamente reportados pela doutrina. E se ¢ assim, ha uma
grande dificuldade de identificar o ‘direito relevante’, que regera um
caso concreto.

E possivel, portanto, que a dificuldade enfrentada pelo gestor piblico
ndo consista em déficits materiais, orcamentarios ou de pessoal, mas
que corresponda a uma séria e fundada davida juridica sobre a norma
de regéncia. O que acontecera neste caso?

Do lado da administragdo publica, duas sdo as medidas possiveis. A
primeira possibilidade, aberta as autoridades superiores, ¢ a edicdo de
regulamentos ou sumulas administrativas que determinem uma
interpretacdo especifica, aumentando a seguranca juridica dos gestores,
na linha do que prevé o art. 30. A segunda possibilidade, aberta ao
administrador da ponta na auséncia destas medidas citadas acima, é a
explicitagdo da davida juridica encontrada. O gestor poderia motivar a
sua atuacdo indicando claramente quais dificuldades interpretativas
identificou, quais escolhas interpretativas adotou e por qual razdo,
dadas as circunstancias do caso concreto.

Do lado do controlador, esta dificuldade juridica tera que ser
‘considerada’, na expressdo do caput do art. 22. Se o controlador a
entender ‘real’, ela impactara o controle. Ao invés de impor, no caso, a
leitura e interpretacdo juridica que ele mesmo faria neste contexto de
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indeterminagdo, o controlador devera entdo cogitar da existéncia de
uma alea de razoabilidade, ou um leque de interpretagdes razoaveis,
todas as quais licitas. Dito de outro modo, o art. 22 da LINDB impd&e
que, num contexto de indeterminagdo juridica real, o controlador se
limite a avaliar a razoabilidade da escolha interpretativa realizada pelo
administrador publico. O controlador, portanto, devera prestar
deferéncia a esta escolha interpretativa razoavel da administrag@o,
mesmo que ela ndo corresponda a escolha interpretativa especifica que
ele proprio (controlador) faria, se coubesse a ele a interpretagdo em
primeira mao.

Note-se que o que se propde aqui ¢ algo adicional ao que prevé o art.
28 da LINDB. Este ultimo artigo determina que a responsabilidade
pessoal do gestor s se verifica em casos de dolo ou erro grosseiro.
Assim, esta responsabilidade estaria afastada no caso de interpretacdes
razodveis estabelecidas em contexto de ‘indeterminagdo juridica’ ou
‘dificuldade juridica’. O que aqui se esta propondo € que, nestes casos,
para além do afastamento da responsabilidade pessoal do gestor, seja
também admitida a validade juridica desta interpretacdo, com a sua
consequente manuten¢do. O gestor ndo seria responsabilizado (art. 28)
e a sua interpretagdo seria mantida (art. 22).

Isso significa que o art. 22 pode ser entendido como o fundamento
normativo especifico, no nosso direito, para a ado¢do da deferéncia
judicial (ou, mais amplamente, deferéncia do controlador) as
interpretagdes razoaveis da administragdo publica. Ndo que este
fundamento normativo especifico fosse imprescindivel ou que
houvesse qualquer vedacdo anterior, no ordenamento juridico
brasileiro, a adogdo das teorias da deferéncia, tdo comuns em tantos
paises estrangeiros. Mas € provavel que esta previsdo especifica
encoraje ainda mais os controladores a atuarem neste sentido, em
respeito a interpretagdes e decisdes razoaveis da administragdo em
contexto de indeterminacdo juridica, ou, na expressio da lei, em
contexto de 'dificuldade’ juridica.’

A leitura do gestor publico, no caso o ex-prefeito César Souza Junior,
diante da diccdo da norma impositiva de repasses de recursos ao Fundo
Municipal, como dito antes, foi no sentido de que a cogéncia firmada
em seu texto ndo encontrava respaldo na Constitui¢do Federal, artigo
167, 1V, por vincular receita de imposto a despesa com fundo, razio
pela qual ndo observou seus termos, porém extrapolou o valor do
repasse orcado, fazendo-o de forma direta a Fundagdo Cultural de
Floriandpolis Franklin Cascaes.

Foi aduzido no relatério que o valor or¢ado para o FMCF no ano de
2013 era de R$ 1.265.000,00 (um milhdo, duzentos e sessenta e cinco
mil reais) e houve investimento na area da cultura, via Fundagao
Cultural de Florianopolis Franklin Cascaes, na ordem de
R$ 5.420.037,37 (cinco milhdes, quatrocentos e vinte mil, trinta e sete
reais e trinta e sete centavos) com recursos do tesouro municipal.
Assim, ndo ha que se vislumbrar no nio repasse de recursos ao FMCEF,
por parte do ex-prefeito César Souza Junior, um ato passivel de sangdo
por esta Corte de Contas, seja pelo fato de ter o comando legal, a época,
viés de inconstitucionalidade - que veio a ser confirmada no corrente
ano pelo Tribunal de Justica do Estado de Santa Catarina - seja em razao
de que a politica publica voltada a area da cultura se fez com
investimento superior ao orcado para o FMCF, por meio da Fundagao
Cultural de Floriandpolis Franklin Cascaes, a qual se vincula o referido
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fundo, conforme dispde o artigo 1° da Lei Municipal no 8.478/2010. 253

REC-18/00064524 — Parecer DRR - 370/2018 - Parecer Plenario.
Recurso de Reexame. Licitagdo. Desclassificacdo indevida de licitante.
Parecer juridico opinativo. Violagdo do Principio do Julgamento
Objetivo. Erro grosseiro. Multa. Conhecer e negar provimento.

Com base no art. 28, da Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro ¢ possivel a responsabilizacdo de parecerista juridico que
viola o instrumento convocatério, em ofensa ao Principio do
Julgamento Objetivo, ao sugerir a desclassificacdo de licitante, caso
evidenciado erro grosseiro no seu parecer. 254

Assim, nota-se uma timida aplicacdo dos dispositivos da Lei de Introducdo as
Normas do Direito Brasileiro, ainda que em casos relevantes.

Observou-se: a) no primeiro julgado, que o Tribunal atuou discriminando as
consequéncia praticas esperadas a partir da decisdo que estava prestes a tomar; b) no
segundo julgado, que o tribunal buscou avaliar as dificuldade reais do gestor, inclusive
de ordem juridica, para verificacdo da regularidade ou ndo de sua conduta, concluindo
gue houve uma conduta regular em face da acertada ddvida juridica quanto a disposicao,
ao final, declarada inconstitucional pelo Tribunal de Justica de Santa Cantarina; e, c), por
fim, no terceiro caso, o Tribunal analisou o art. 28 da LINDB para responsabilizar agente

publico (parecerista) que cometeu erro grosseiro.

4.3.4. Realidade: o diagnostico da regido sul

Apds avaliada a aplicacdo da Lei n° 13.655/2018 em todos os tribunais de contas
da regido sul, cabe, novamente, se verificar dentre 0s casos pesquisados, aqueles em que,
especificamente, houve decisdo pela improcedéncia de representacbes ou pela
regularidade das contas, fundadas na aplicacdo da nova legislacao.

Essas situacOes serdo utilizadas para diagnosticar o efeito de impunidade
sustentado nas manifestacdes desfavoraveis a Lei 13.655/2018, na medida em que se
podera verificar se houve a descaracterizacdo da irregularidade de forma desarrazoada,
em virtude da aplicacdo do diploma legislativo.

253 SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina. Relatério e voto GAC/LRH -
177/2018. Processo n. RLA-14/00195702. Disponivel em:
http://consulta.tce.sc.gov.br/RelatoriosDecisao/VVoto/4681443.PDF. Acesso em: 15 abr. 2020.

24 SANTA CATARINA. Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina. Parecer DRR - 370/2018 -
Parecer Plenério. Processo n. REC-18/00064524. Disponivel em:
https://consulta.tce.sc.gov.br/relatoriosdecisao/relatoriotecnico/4685358.PDF. Acesso em: 15 abr. 2020.
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Frise-se que, para os tribunais que apresentaram uma timida aplicacdo da norma,
os dados podem ser inconclusivos, eis que a inexisténcia de acorddos que afastem as
irregularidades pode ocorrer pela propria auséncia de aplicagdo das alteracGes
normativas.

Posto isso, os dados relativos as analises foram consolidados na tabela seguinte,
a partir dos pardmetros de pesquisa expostos no inicio desta se¢do, contendo até cinco

acordaos que interessavam a pesquisa®®:

Tabela 3 - Diagnostico da regido sul.
REGIAO SUDESTE: Parand, Rio Grande do Sul e Santa Catarina.

TCE-PR

1 - Processo: 357281/19
Tipo de processo: RECURSO DE REVISTA
Data de Julgamento: 04/03/2020

Breve resumo dos fatos: Recurso apresentado pelo responsavel que foi acolhido parcialmente, para
afastar a multa, eis que foi reconhecida apenas a culpa simples, contudo, o ressarcimento ao erario foi
mantido, assim como a irregularidade em si.

Recurso de revista. Acimulo de remuneracdo na condicdo de presidente e membro de conselho de
administracdo de estatal. Impossibilidade. Vedacéo constante no art. 9°, 84°, da Deliberacdo n. 01/16-
CCEE. Art. 28 da LINDB. Dimensao ressarcitéria e sancionatéria. Necessidade de caracterizacao
de erro grosseiro e dolo para o exercicio do poder sancionador. Afastamento da multa, dada a
indole sancionatéria. Manutencdo da restituicdo de valor, dada a natureza ressarcitdria.
Conhecimento e provimento parcial da irresignagéo.

(...) Em persistindo a alegagéo do recorrente, surge uma clara antinomia entre o prescrito pelo art. 28
da LINDB e o art. 37, 86° da Constituicdo Federal, caso admitida a aplicacdo daquele preceito as
hipoteses de ressarcimento ao erario quando da acéo regressiva. A Constituicdo Federal autoriza a
responsabilizagdo do agente em caso de dolo ou culpa, e a LINDB, caso aplicavel a espécie,
restringiria ao dolo e erro grosseiro. Nesse caso, uma norma infraconstitucional estaria a limitar a
incidéncia de uma regra constitucional. Assim, ao que parece, ndo se mostra cabivel a aplicacédo do
art. 28 da LINDB [aos casos de ressarcimento].

(...) Tendo em vista o acima expendido, parcial razdo assiste ao recorrente, eis que, como aclarado no
Acérddo n° 550/19 (peca 43), foi imposto ao recorrente a devolugdo integral dos valores
irregularmente percebidos, além de multa proporcional a esses valores; esse de natureza
sancionatoria; aquele, ressarcitoria. Diante disso e da conclusdo acima explicitada, ha que se afastar
a multa aplicada em razdo do seu carater sancionador, dada a injuncdo do art. 28 da LINDB, eis que
0 aresto atacado reconheceu apenas a culpa simples, e ndo o dolo ou erro grosseiro a permitir a
aplicacdo da sancdo. Em coeréncia, resta mantida a devolucdo de valores, dada a sua natureza
ressarcitoria, a afastar a aplicabilidade do art. 28 da LINDB.

2 - Processo: 725317/18
Tipo de processo: REPRESENTACAQ DA LEI N° 8.666/1993
Data de Julgamento: 21/08/2019

Breve resumo dos fatos: Afastamento da responsabilidade por ndo estar caracterizado dolo ou erro
grosseiro na conduta das servidoras. A irregularidade impugnada de natureza eminente técnica foi
mantida e determinada sua correcao, no entanto, verificou-se, in casu, que embora tecnicamente falha,
a estipulacdo do grau de endividamento visava garantir a seguranca na execucao do contrato.

255 prolatados até 04/07/2020.


https://www1.tce.pr.gov.br/conteudo/acordao-543-2020-do-tribunal-pleno/327712/area/10
http://www1.tce.pr.gov.br/multimidia/2019/9/pdf/00339568.pdf
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Representacdo da Lei n° 8.666/93. Requisito de habilitacdo econdmico-financeiro com indice
de endividamento incompativel com o praticado no mercado e sem justificativa. Procedéncia
parcial da representacdo com emissdo de determinagdo ao municipio contratante.

Tratam os autos de Representacdo da Lei n° 8.666/1993 intentada em 18/10/2018 pela empresa
GENTE SEGURADORA S.A., face a exigéncia de habilitacdo de indice de endividamento maximo
incompativel com o praticado no mercado, contida no Pregdo Presencial no 75/2018, movido pelo
Municipio de Nova Londrina, cujo objeto foi o registro de precos para “contratagdo de seguros de
veiculos da frota do municipio”.

(...) Corroboro, nesse sentido, as conclusdes ministeriais de que ndo restaram caracterizados dolo ou
erro grosseiro por parte da subscritora do parecer juridico, nem tampouco a responsabilidade
da pregoeira na fixacdo do indice questionado no presente feito:

‘Discordamos, contudo, da proposta de aplicagdo de multa as Interessadas Ana Paula Lopes e a
Janaina Gouveia (pregoeira).

Em relacéo a primeira, embora tenha havido impericia na emissdo dos opinativos juridicos relativos
a licitagdo ora impugnada, néo restou caracterizado nos autos a existéncia de dolo ou erro grosseiro,
conforme previsto no art. 28 da recente Lei n® 13.655/2018, até porque, embora tecnicamente falha,
a estipulacdo do grau de endividamento visava garantir a seguranga na execu¢do do contrato,
conforme arguido na defesa da Sra. Ana Paula Lopes (pega 27). Quanto a pregoeira Janaina Gouveia,
ndo obstante a unidade técnica aponte sua competéncia para confeccdo das regras editalicias com base
em apontamento da Comissdo de Sindicancia instaurada para apuracdo da irregularidade noticiada
nesta Representagdo (peca 37), 0 mesmo documento registra que séo utilizados modelos de licitacdo
pretéritos, sempre com parecer juridico, de modo que ndo restou configurada a responsabilidade da
jurisdicionada na elaboracdo do edital licitatério questionado, o que afasta a possibilidade de
imputacdo de multa’. (pega 43, p. 04) .

3 - Processo: 621466/11

Tipo de processo: ADMISSAO DE PESSOAL

Data de Julgamento: 18/03/2019

Breve resumo dos fatos: Analise de um concurso publico em que dois filhos do entdo prefeito foram
aprovados. O julgado reconhece que o ideal teria sido o afastamento do prefeito municipal de todos
0s atos concernentes a realizagcdo do concurso, pela possivel influéncia que o chefe do executivo
poderia exercer no certame. No entanto, a decisdo ponderou que se deve procurar, em concreto,
indicios de irregularidades, antes de se promover o ndo registro do certame de forma peremptoria.
Assim, analisando as circunstancias concretas, cuja transcri¢do, a partir de trechos do julgado,
encontra-se no tépico 4.3.1., considerou inexistirem indicios de irregularidade a indicar o ndo registro
do ato.

Admissdo de pessoal complementar. Municipio de Mirador. Concurso publico. Edital n.°
002/01/2009.2. Nomeacéo de dois filhos do entéo prefeito municipal, gestor que conduziu o concurso
publico. Auséncia de provas concretas de beneficiamento desses. Legalidade e registro.

Verificar, detalhamento, o topico 4.3.1., onde se encontram as razdes sobre o deferimento do
registro. Tais razGes ndo foram aqui reescritas para evitar tautologias desnecessérias. Contudo,
as raz@es de fato empregadas no julgado demonstram, por si s, 0 acerto da decisdo, que, em
outras circunstancias, poderia ter resultado em uma analise superficial pelo registro,
prejudicando os dois aprovados, de forma desarrazoada.

4 - Processo: 787157/17

Tipo de processo: RECURSO DE REVISTA

Data de Julgamento: 07/11/2018

Breve resumo dos fatos: Reconhecimento de que o parecerista agiu com erro grosseiro, ensejando a
aplicacdo de multa.

Recurso de Revista. Responsabilidade  decorrente  de pareceres juridicos emitidos em
processo de dispensa de licitacdo. Parecer juridico obrigatdrio (paragrafo Unico do art. 38 da Lei n°
8.666/93). N&do cumprimento dos requisitos da lei. Situagcdo emergencial ndo vislumbrada no caso
em concreto. Auséncia de justificativa de preco e de termo de referéncia. Presenca da OAB/PR com
0 amicus curiae. Conhecimento e ndo provimento do recurso.

No caso concreto, como bem ponderado pela Unidade Técnica no Parecer no 27/18 (peca no 135, fl.
10), vale acrescentar que ndo se trata de emissao de parecer meramente opinativo, pois nos termos do
paragrafo unico do art. 38 da Lei no 8.666/93, cabe ao advogado a ‘responsabilidade pelo exame e



http://www1.tce.pr.gov.br/multimidia/2019/5/pdf/00336308.pdf
http://www1.tce.pr.gov.br/multimidia/2018/11/pdf/00332781.pdf
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pela aprovacdo das minutas dos editais de licitacdo, dos contratos e congéneres, 0 que representa,
como dito no Acorddo acima citado, da responsabilidade pelo controle prévio da licitude dos
procedimentos licitatorios’.

Desse modo, ciente do elevado status constitucional da fungdo do advogado a administracéo da
justica e da imunidade inerente ao exercicio da profissdo e das opinides exaradas em parecer
juridico (art. 133 da CF), ha que se reconhecer que no caso em concreto 0s procuradores nao
foram penalizados em razdo de interpretagles juridicas diversas, mas em razdo de erro
grosseiro na analise dos pressupostos da dispensa de licitacao por situacdo emergencial, de que
trata o art. 24, 1V, da Lei no 8.666/93, e pela auséncia dos documentos que, nos termos do
paragrafo Unico do art. 26 da mesma lei, integram obrigatoriamente o processo de dispensa de
licitacéo, razdo pela qual ndo merece prosperar a sua defesa.

Confrontar topico 4.3.1., acima.
Caso retratado pela pertinéncia a hipotese da pesquisa, muito embora nédo tenha havido o afastamento
da responsabilizacdo, pelo contrario.

TCE-RS

1 - Processo: 003003-0200/18-2

Tipo de processo: RECURSOS DE EMBARGOS

Data de Julgamento: 19/11/2019

Breve resumo dos fatos: Inexecucdo parcial de contrato de prestagdo de servi¢os de portaria e
vigilancia patrimonial. Apesar da falha verificada, houve acompanhamento efetivo do contrato e
foram adotadas medidas visando a glosa da parte ndo executada. A equipe técnica ndo demonstrou o
nexo de causalidade com o dano e a conduta do gestor ndo foi negligente. Em razdo disso, houve o
afastamento da multa e do dano imputando, determinando-se, no entanto, a adocdo de providéncias
pela Administracédo, objetivando o ressarcimento da parcela ndo executada.

Devolucdo de vista. Voto divergente. ConsideracGes sobre a responsabilizacdo de gestores
publicos. Afastamento dos débitos e da multa. Determinacdes.

(...) 0 TCU fixou a tese de que, para fins de multa e demais san¢es, é imprescindivel a presenca de
erro grosseiro (entendido como culpa grave), ou dolo, consoante determina o artigo 28 da LINDB;
enquanto 0s pressupostos para a imputacdo de débito se mantém inalterados, sendo, portanto,
suficiente a existéncia de culpa em sentido estrito, sem gradacdo, ou dolo, conforme as regras da
responsabilizacdo civil subjetiva (artigo 186 do Cédigo Civil).

()

O aponte ora em avaliagdo trata de inexecucdo parcial de contrato de prestacdo de servicos de portaria
e vigilancia patrimonial. Constatou a equipe de auditoria que ndo houve a instalacdo do sistema de
alarme contratado. H& a sugestdo de débito no valor de R$ 16.000,44 (reduzido, no julgamento a quo,
para R$ 14.815,23) referente as parcelas relativas ao servico de instalagdo e monitoramento do sistema
de alarme.

A auditoria apontou que a Administracdo ndo teria adotado providéncias efetivas para sanar a
irregularidade, tendo pago as parcelas de forma integral, sem descontar a parte referente aos servicos
ndo prestados.

Constato, todavia, que a Administracdo notificou a empresa contratada, em 17/09/2014, para que
executasse a parte relativa a instalacéo do sistema de alarme, conforme oficio que se reproduz: (...)
Mesmo néo tendo aportado aos autos a comprovacdo do cumprimento integral do objeto do contrato
ou da recomposicao do erdrio, tal notificagdo demonstra que a auditada ndo se manteve inerte.
Importante considerar que, conforme consta no voto do eminente Relator, o “total glosado de exatos
R$ 14.815,23 frente ao total contratado de R$ 701.988,00, efetivamente, é diminuto”. Esse dado,
mesmo que, evidentemente, ndo afaste nem justifique a irregularidade, demonstra que se trata de falha
isolada, ndo consistindo em descumprimento flagrante da globalidade do contrato, cuja fiscalizag&o,
ressalte-se, ndo esta entre as incumbéncias ordinarias do chefe do poder executivo, mas sim de agentes
delegados devidamente incumbidos de tal mister.

Incide, na hip6tese, a norma do § 1° do art. 22 da Lei de Introdugéo &s Normas de Direito Brasileiro:
‘§ 1° Em decisdo 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 acdo do agente.’

Acrescento que, no relatério da auditoria, ndo consta a individualizacdo da conduta do prefeito
municipal em relacdo ao fato narrado. ldentifico elementos suficientes para a demonstracdo da
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materialidade da inconformidade, mas ndo de sua autoria. Inviavel, portanto, apontar qual(is)
agente(s) deu(ram) causa ao resultado.

Conforme venho me manifestando, a constatacéo de irregularidade ndo pode acarretar a automatica
imputacdo de ressarcimento ao erario — medida altamente gravosa — em face do chefe do poder
executivo, devendo ser avaliada especificadamente a conduta dos agentes envolvidos, sob a 6tica da
responsabilidade subjetiva, podendo haver, inclusive, conforme o caso, a responsabilizagdo solidaria,
desde que respeitados o contraditorio e a ampla defesa.

(--)

Nesse contexto, voto pelo afastamento do débito e da multa impostos ao prefeito municipal referentes
a este item.

Por outro lado, entendo necessaria a determinacéo a Origem para que adote, caso ainda ndo o tenha
feito, as providéncias necessarias para cobrar da empresa contratada os valores referentes a
inexecucdo parcial do contrato, atentando-se, para tanto, a quantia indicada na decisdo a guo.

2 - Processo: 002035-0200/16-0

Tipo de processo: CONTAS DE GESTAO

Data de Julgamento: 18/09/2019

Breve resumo dos fatos: Séo trés irregularidades tratadas. Uma delas foi afastada utilizando-se artigos
da LINDB. Outra, em razdo do falecimento do ex-prefeito. E a terceira, por ndo ter sido verificado
nos autos elementos que comprovassem ter havido negligéncia administrativa. A seguir os trechos
relativos & irregularidade afastada em decorréncia da LINDB.

GESTAO. CONTAS REGULARES, COM RESSALVAS (PREFEITO). DETERMINA(;AO AO
ATUAL GESTOR. INEXIGIBILIDADE DA MULTA.

(...) Inobstante o contetido dos artigos 62 e 63 da Lei Nacional n® 4320/64, quanto a liquidacdo de
despesas, e 0 do artigo 70 da Constituicdo Federal, que impde a obrigacdo de prestar contas ligadas a
“dinheiros, bens e valores publicos”, ndo entendo possivel a responsabilizac¢io ressarcitéria do
Gestor quando sua atuacgéo se pautou em norma local, em consonancia com o0 que prevé os
artigos 23 e 24 da LINDB. E, no caso, a legislacdo é lacunosa, conforme se observa da redacdo da
Lei Municipal n® 2.475/2005 (peca 611047). Verifico ainda que o teor do art. 8° inclusive remete &
posterior regulamentacdo da matéria, situagdo ndo observada no caso concreto. Ou seja, a mora da
regulamentacdo dificulta a verificacdo do cumprimento da transparéncia da conduta administrativa,
situacdo que, por si s6, ja é suficiente para manter a inconformidade para fins de penalidade pecuniaria
e determinacdo de prazo a Origem para que adote providéncias no sentido de regulamentar a matéria
em consonancia os artigos 62 e 63 da Lei Nacional n® 4320/64 e do artigo 70 da Constituicio Federal.
Quanto a sugestdo de débito, tenho por afasta-lo nos termos da fundamentagao exposta.

3 - Processo: 014516-0200/18-7

Tipo de processo: INSPECAO ESPECIAL

Data de Julgamento: 28/08/2019

Breve resumo dos fatos: Credenciamento de empresas. Dendncia sobre a limitagdo do ndmero de
credenciadas e auséncia de estabelecimento de clausulas de beneficio a micro e pequenas empresas.
O julgado reconheceu que a limitagdo em até 12 credenciadas, conforme explicitado pelo gestor, se
deu em raz8o da necessidade da contratante e porque a contrata¢cdo de um numero irrestrito acabaria
por dificultar a operacionalizacéo e fiscalizagao contratual. Além disso, tratando-se o credenciamento
de hipdtese de inviabilidade de competicdo (as 12 habilitadas foram sorteadas), ndo haveria
competicdo, de modo que ndo haveria obrigacdo de se prever beneficios competitivos as micro e
pequenas empresas. A LINDB foi usada para manter a contratacao, eis que o desfazimento da avenca
seria mais prejudicial ao interesse publico e a Administragdo.

INSPECAO ESPECIAL. CREDENCIAMENTO N° 145/2018. RECOMENDACAO AO ATUAL
GESTOR. ARQUIVAMENTO. As infringéncias ao ordenamento juridico justificam
recomendacdo ao atual Administrador no sentido da implementacdo de medidas preventivas e
corretivas.

()

Assim, invocando o artigo 20 da Lei de Introdugdo as normas do Direito Brasileiro — LINDB
(Decreto-Lei no 4.657/1942), tenho que as consequéncias praticas de eventual suspensdo do certame
ou das contratacdes se revelaria mais danosa ao interesse publico do que a sua manutencao.
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(...) Por derradeiro, entendo que as inconformidades aqui examinadas encontram tratamento adequado
e suficiente no presente feito, ndo havendo motivos para serem consideradas também nas Contas do
Administrador.

4 - Processo: 005741-0200/17-8

Tipo de processo: CONTAS DE GESTAO

Data de Julgamento: 15/04/2019

Breve resumo dos fatos: Utilizados os dispositivos da LINDB e as circunstancias factuais para afastar
a aplicacéo da multa.

DEFICIENCIAS NO QUADRO DE PESSOAL E NA ESTRUTURA ORGANIZACIONAL E
FUNCIONAL. FALHAS AFASTADAS. FRAGILIDADE NA ANALISE DA REVISAO
PERIODICA ORDINARIA. INTEMPESTIVIDADE DAS INFORMACOES AO SISTEMA
LICITACON. NAO ENVIO DE NORMAS A BLM. FALHAS MANTIDAS. RECOMENDACAO.
DETERMINAGCAO. CONTAS REGULARES, COM RESSALVAS, DO PRESIDENTE.
INEXISTENCIA DE FALHA NO PERIODO DE ADMINISTRAGAO DO VICE-PRESIDENTE.
REGULARIDADE DAS CONTAS.

(...) Com relacéo a sangdo pecuniaria, entendo ndo ser o caso no presente momento pelas razdes que
venho a expor. A implantagdo do Sistema LicitaCon, na esfera municipal, assim inserido a AGESG
— S&o Gabriel, tornou-se obrigatorio para o envio de dados, informag6es e documentos a contar de
02/05/201610, ou seja, praticamente um semestre antes do exercicio em tela.

Ainda, saliento que é a primeira vez que a Auditada incorre em tal irregularidade. Portanto,
invoco a redacdo do dispositivo do § 2° do art. 22 da LINDB (acrescido pela Lei Federal n.°
13.655/2018) para deixar de aplicar penalidade pecuniaria neste expediente.

5 - Processo: 004530-0200/17-0

Tipo de processo: CONTAS DE GESTAO REFERENTE AO EXERCICIO DE 2017

Data de Julgamento: 10/12/2019

Breve resumo dos fatos: Afastamento da responsabilizacdo pela adocdo de medidas pela gestora
visando solucionar os problemas apontados.

RECOMENDAGCAO. Recomendacdo ao atual Gestor para que evite a ocorréncia de falhas como as
apontadas nos autos e promova as suas regularizagées.

(...) Observo, ainda, que foram adotados por parte da Gestora procedimentos necessarios a
solucionar os problemas apontados, hao havendo atos por desleixo, mé-fé, ou mesmo leviandade
no trato da coisa publica. Portanto, ndo identificando sequer culpa nas a¢des de responsabilidade da
Gestora municipal, ndo ha como acolher a proposicdo de multa feita pelo nobre Agente Ministerial,
pois, ao contrario, estariamos julgando sob 0 manto da responsabilidade objetiva, 0 que ndo é possivel
juridicamente.

Verificar item 4.3.2., para maiores detalhes sobre a decisdo.

Observagdo: Ha, ainda, julgados do TCE-RS que aplicam penalidade com base na LINDB,
mencionados no tépico 4.3.2., mas que ndo foram aqui mencionados pela limitagdo de até cinco
acordaos analisados.

TCE-SC

1 - Processo: RLA-14/00195702

Tipo de processo: AUDITORIA ORDINARIA REFERENTE A VERIFICACAO DA
REGULARIDADE DOS REPASSES CONCEDIDOS AO FUNDO MUNICIPAL DE CULTURA
DE FLORIANOPOLIS - FMCF, CONFORME DETERMINA A LEI (MUNICIPAL) N. 8.478/2010

Data de Julgamento: 18/10/2018

Breve resumo dos fatos: Andlise das circunstancias reais a que submetido o gestor. No caso em exame,
entendeu-se que uma real ddvida juridica sobre a inconstitucionalidade de norma limitou a atuagdo
do gestor, de modo a afastar a irregularidade.

Fundo Municipal. Recursos. Vinculacdo de receita de impostos. Vedacao.
Inconstitucionalidade. Verificada a vinculagdo de receita de imposto a6rgdo, fundo ou despesa,
hd afronta legal a vedacdo constitucional, desobrigando o gestor publico ao seu cumprimento.
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(...) Nessa senda ¢ oportuno submeter a decisdo a ser tomada acerca do processo em exame ao que
preceitua a Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), com a nova redagao inserida
pela Lei n. 13.665, de 18 de abril de 2018, mais precisamente seu artigo 22, inciso I, (...)

A leitura do gestor publico, no caso o ex-prefeito César Souza Junior, diante da dic¢io da norma
impositiva de repasses de recursos ao Fundo Municipal, como dito antes, foi no sentido de que
a cogéncia firmada em seu texto ndo encontrava respaldo na Constituicdo Federal, artigo 167,
IV, por vincular receita de imposto a despesa com fundo, razdo pela qual ndo observou seus
termos, porém extrapolou o valor do repasse orcado, fazendo-o de forma direta a Fundacdo Cultural
de Floriandpolis Franklin Cascaes.

Foi aduzido no relatério que o valor or¢ado para o FMCF no ano de 2013 era de R$ 1.265.000,00 (um
milh&o, duzentos e sessenta e cinco mil reais) e houve investimento na area da cultura, via Fundagéo
Cultural de Florian6polis Franklin Cascaes, na ordem de R$ 5.420.037,37 (cinco milhdes,
quatrocentos e vinte mil, trinta e sete reais e trinta e sete centavos) com recursos do tesouro municipal.
Assim, ndo ha que se vislumbrar no ndo repasse de recursos ao FMCF, por parte do ex-prefeito
César Souza Junior, um ato passivel de sancéo por esta Corte de Contas, seja pelo fato de ter o
comando legal, a época, viés de inconstitucionalidade - que veio a ser confirmada no corrente
ano pelo Tribunal de Justica do Estado de Santa Catarina - seja em razéo de que a politica
publica voltada a &rea da cultura se fez com investimento superior ao or¢ado para o FMCF, por
meio da Fundacdo Cultural de Floriandpolis Franklin Cascaes, a qual se vincula o referido
fundo, conforme dispde o artigo 1° da Lei Municipal no 8.478/2010.

Ver mais detalhes no item 4.3.3.

2 - Processo: REC-18/00064524 — Parecer.

Tipo de processo: RECURSO DE REEXAME DA DECISAO
Data de Julgamento: 09/11/2018

Breve resumo dos fatos: Houve a responsabilizacdo de agente publico (parecerista) pelo
reconhecimento da pratica de ato lesivo por erro grosseiro.

Recurso de Reexame. Licitagdo. Desclassificagdo indevida de licitante. Parecer juridico opinativo.
Violacdo do Principio do Julgamento Objetivo. Erro grosseiro. Multa. Conhecer e negar provimento.
Com base no art. 28, da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro é possivel a
responsabilizagdo de parecerista juridico que viola o instrumento convocatorio, em ofensa ao
Principio do Julgamento Objetivo, ao sugerir a desclassificacdo de licitante, caso evidenciado erro
grosseiro no seu parecer.

O caso foi relatado porquanto pertinente para a verificacdo da impunidade expectada por diversos
organismos de controle. Assim, mesmo ndo se tratando de afastamento de responsabilidade, trouxe-
se a colacdo pela pertinéncia ao trabalho.

A analise dos julgados relativos a regido sul revela que em todos os Tribunais
Estaduais houve a aplicacdo da LINDB para a penalizacdo dos agentes que praticaram
irregularidades revestida de dolo ou erro grosseiro, a indicar a auséncia do efeito
absolutorio geral esperado.

Ademais, os casos em houve afastamento das multas, em sua maioria, a
irregularidade e respectiva restituico ao erario permaneceram, viabilizando o controle de
reincidéncia e penalizacdo com mais rigor, caso a gestdo ndo seja aprimorada.

No TCE-RS, as irregularidades que foram afastadas tiveram como fundamento
a propria instrucdo processual, isto &, circunstancias factuais ou a falta de algum elemento

ensejador da responsabilidade.
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No entanto, o que chama mais a atencao séo os casos de numero 3, do TCE-PR
e 0 de nimero 1, do TC-SC, que revelam situacGes em que a penalidade foi razoavelmente
afastada, mas que, antes da vigéncia da Lei n® 13.655/2018, muito provavelmente,
redundariam na punicao do gestor e desfazimento dos atos imputados irregulares.

No primeiro caso, chamou a atencdo a andlise pormenorizada da situacdo
concretamente verificada, em detrimento de uma solugdo aprioristica que levaria o
decisor a declarar o certame irregular pela participacao de dois candidatos com grau de
parentesco ao prefeito.

A situacdo concreta, no entanto, ndo revelava qualquer indicio de irregularidade,
de modo que houve o respectivo registro.

No segundo caso, por sua vez, o Tribunal Catarinense avaliou que as
dificuldades reais enfrentadas pelos gestores podem, em algumas situacdes, serem de
natureza juridica, de modo que ao avaliar a ocorréncia, verificou que o juizo de
ponderacao sobre a solucéo dada ao caso concreto mostrava-se bastante razoavel.

Na hipdtese, o gestor reputou inconstitucional determinada lei que determinava
repasses de impostos a um fundo especifico, pela regra estampada na Carta Maior de que
é vedada a vinculacdo de receitas.

Essa circunstancia, apés, foi reconhecida pelo Tribunal de Justica de Santa
Catarina, declarando a norma inconstitucional. Assim, o ndo repasse foi considerado
regular, mesmo que descumprida Lei que vinculava o repasse. Além disso, as
impropriedades menores ndo se mostraram suficientes a ensejar a penalizacdo do agente,
de modo que ndo houve a imputacdo de sanc¢ao ao gestor, que agiu dentro das dificuldades
(juridicas) que permeavam sua acao.

Por fim, ressalta-se que em todos os julgados houve maior rigor e
aprofundamento no conjunto probatorio-factual, a ensejar desde a atenuacdo de
responsabilidades em virtude da adocdo de medidas corretivas, até a aplicacdo de penas
mais graves, face o reconhecimento de que houve uma conduta abaixo no minimo
esperado.

Em todos casos, o conjunto dos julgados revela um exame mais detalhado e
verticalizado nos casos submetidos as Corte de Contas sulistas, apos a vigéncia da Lei n°
13.655/2-2018.

4.4. Regi&o Centro Oeste
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A Regido Centro-Oeste, por sua vez, € composta por seis Tribunais de Contas, a
saber: o Tribunal de Contas do Estado de Goiés, o Tribunal de Contas dos Municipios do
Estado de Goias, o Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso, o Tribunal de Contas
do Estado de Mato Grosso do Sul, o Tribunal de Contas do Distrito Federal e o Tribunal
de Contas da Unido, abrangendo, geograficamente, 16.297.074 milhdes de habitantes
(2019), em 467 municipios®®.

A pesquisa na regido centro-oeste mostrou grande aderéncia dos Tribunais
regionais quanto as disposicdes inseridas pela Lei n°® 13.655/2018 no Decreto-Lei n°

4.657/1942. como é possivel se ver nas linhas seguintes:

4.4.1. Tribunal de Contas do Estado de Goias

A pesquisa na corte goiana demonstrou o corriqueiro uso das alteracfes
implementadas na Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro em seus julgados.

E exemplo disso a decisdo proferida na sessdo plenaria de 12 de fevereiro de
2020, em acordao relatado pelo conselheiro Edson Ferrari, na qual o Tribunal de Contas
do Estado de Goias reconheceu a irregularidade técnica do edital de licitacdo, Tomada de
Precos n° 001/2018, instaurada pelo Prefeitura de Santo Antonio da Barra. No entanto,
com fundamento na Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB) a Corte
adotou a modulacdo dos efeitos da decisdo para permitir a conclusdo da execugdo do

Contrato n° 030/2018, celebrado com a empresa vencedora, veja-se:

Denuncia rejeitada pelo Tribunal de Contas do Municipios. Verbas
descentralizadas mediante convénio. Municipio de Santo Antdnio da
Barra. Comunicagdo oriunda do Tribunal de Contas dos Municipios.
Inspecdo. Irregularidade nos termos do edital de licitagdo. Modulacao.
Recomendagdo. Intimagdo. Arquivamento.

(...) 21. Neste contexto, com fundamento nos principios da
economicidade e da supremacia do interesse publico, bem como nas
orienta¢des da novel sistematica estabelecida no art. 21 e seguintes da
Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro, a licitagdo
denunciada deve ser aproveitada até a conclusdo do objeto contratado,
sem prejuizo, porém, do entendimento a ser adotado por ocasido do
exame ¢ julgamento da prestagdo de contas do convénio que
descentralizou as verbas estaduais para cobertura dos servigos licitados.
22. Do exposto, acolho as sugestdes da Unidade Técnica e Auditoria
para reconhecer a irregularidade técnica do edital de licitagdo,
modalidade Tomada de Precos no 001/2018, instaurada pelo Prefeitura

2% BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE. Portal Cidades. Disponivel em:
https://cidades.ibge.gov.br/brasil/panorama. Acesso em: 27 jun. 2020.
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de Santo Anténio da Barra, Goias, no que tange a falta de fundamento
legal para a exigéncia contida no item 3.8, do instrumento convocatorio,
realizando-se, porém, a modulac@o dos efeitos da decisdo para permitir
a conclusdo da execugdo do Contrato no 030/2018, celebrado com a
licitante vencedora desse certame, determinado, de consequéncia, o
arquivamento destes autos, apds recomendagdo e intimacdo dos
responsaveis, nos termos do art. 99, 11, da Lei Organica e do art. 258,
II, do Regimento do Tribunal, conforme proposta de acorddao que ora
submeto a deliberagio deste Colegiado. %’

Adiante, outros julgados em que a novel legislacéo foi referenciada:

Declaragao de Voto. Conselheiro Kennedy de Sousa Trindade.

Contas do Governador do Estado de Goiés relativas ao exercicio de
2018. Manifestacdo pela reprovagdo das contas. Determinagdes.
Recomendagoes.

(...) 7. Inicialmente, vale assinalar que, pela primeira vez, a elaborago
do Parecer Prévio por esta Corte de Contas se dé sob a vigéncia da Lei
n® 13.655, de 25 de abril de 2018 que implicou relevantissimas
alteragdes na Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro -
LINDB, também conhecida como a “lei das leis”, por espraiar seus
efeitos por toda a ordem juridica patria.

8. As alteragdes introduzidas por esta Lei dizem respeito exatamente ao
controle da Administracdo por diferentes orgaos, alcancando, por
obvio, o munus desta asa. Seus artigos 20 e seguintes orientam para
a necessidade permanente de o controlador se colocar no lugar do
controlado, indicando as solucdes possiveis diante das dificuldades
encontradas no exercicio da gestao publica.

9. A este respeito vale transcrever os apontamentos feitos pelo jurista
Rafael Arruda, em ensaio intitulado Lei Federal n® 13.655/18: um
convite ao exercicio da alteridade 1: “todo aquele que, em sentido
amplo ¢ em determinada medida, exerce atividade revisora, seja o
membro do Ministério Publico, o Conselheiro das Cortes de Contas, os
agentes das Controladorias/Auditorias dos entes publicos, os membros
das Advocacias Publicas e os juizes deverado, antes de interferir no agir
da Administracdo Publica, esforgar se para, colocando se no lugar do
administrador publico, apreciar as consequéncias juridicas e
administrativas de sua decisdo, o que vale também para os atos de
carater opinativo que, porventura, posicionem se por determinada
invalidagdo ou irregularidade no ecossistema do Poder Publico?®,

Embargos de Declaragdo. Acorddo n. 3.125/2019. Omissdo e
contradigdo ndo  verificadas. Conhecimento. Improvimento.
Arquivamento.

(...) Portanto, este Setor entende que o Acordao n° 3.125/2019, segundo
o art. 20 da LINDB, nao teve suas razdes de decidir justificadas em

257 GOIAS. Tribunal de Contas do Estado de Goias. Acord&o n. 417/2020. Processo n. 201800047002574.
Relator Conselheiro Edson José Ferrari. Julgado em: 12.02.2020.

258 GOIAS. Tribunal de Contas do Estado de Goias. Declaracéo de Voto Conselheiro Kennedy de Sousa
Trindade (vencido) — ata n® 02, de 04.06.2019. Processo n. 201800047001211. Relator Conselheiro Saulo
Marques Mesquita. Disponivel em:
https://dec.tce.go.gov.br/ConsultaDiario/CarregaDocumento?documento=531702042252061. Acesso em:
25 abr. 2020.
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decisGes com valores juridicos abstrato, sendo consideradas as
circunstancias verificadas no mundo dos fatos.

12. Dito isso, entendo que os fatos alegados pelo embargante nao
constituem erro material, contradicdo, omissao ou obscuridade aptos a
ensejarem os presentes embargos, posto que a decisdo embargada nado
padece de quaisquer desses vicios.

13. Na realidade, o que se observa ¢ a intengdo do embargante de, a
pretexto de apontar suposta omissao no Acordao deste Tribunal, buscar

a reaprecia¢ao da matéria, visando rediscutir o mérito da ac¢do principal.
259

Aposentadoria. Legalidade. Registro. E legal, para a finalidade de
registro neste Tribunal de Contas, o Ato de Aposentadoria que atenda
aos requisitos do art. 3° da Emenda Constitucional n°® 47/2005 ¢
Resolugdo Normativa/TCE n° 002/2001.

(...) Recentemente, a Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro
LINDB, foi alterada pela Lei n° 13.655, de 25 de abril de 2018, tendo
sido incluidos alguns dispositivos, relativos a seguranga juridica e
eficacia na cria¢do e na aplicag@o do direito publico. Citam se os artigos
23 e 24 da LINDB.

(...) Assim, os artigos 23 e 24 da norma supracitada protegem situagoes
juridicas consolidadas e a boa-fé dos atos administrativos entre o poder
publico e os cidaddos, prevendo regras de transigdo em orientacdes
novas ¢ a necessidade de considerar orientagdes gerias a época quando
decisdes administrativas revisarem atos anteriores, consagrando os
principios da protecdo de confianca e irretroatividade de
posicionamento judicial. 25

Nessa esteira, pode-se extrair que o0 TCE/GO vem se baseando na LINDB para
a prolacdo de suas decisdes.

Frise-se, ainda, que a Corte Goiana sediou, em junho de 2019, evento referente
a tendéncia de uniformizacdo de jurisprudéncias, que contou com a participacdo do
Procurador-Geral de Contas do TCE da Paraiba, Luciano Andrade Farias, abordando as
alteragBes da Lei de Introducédo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB) sobre o controle

interno.

4.4.2. Tribunal de Contas do Municipios do Estado de Goias

O Tribunal de Contas dos Municipios goianos aplica com regularidade o0s

preceitos da Lei de Introducédo as Normas do Direito Brasileiro, em sua parte modificada.

259 GOIAS. Tribunal de Contas do Estado de Goias. Acérddo n. 169/2020. Processo n. 201900047002734.
Relator Conselheiro Edson José Ferrari. Julgado em: 29.01.2020.
260 GOIAS. Tribunal de Contas do Estado de Goiés. Acorddo n. 93/2020. Processo n. 201700047001842.
Relator Conselheiro Edson José Ferrari. Julgado em: 29.01.2020.



156

Ha um conjunto significativo de decisfes que aplicam as alteracdes objeto deste

estudo, valendo remisséo a algumas:

DENUNCIA. PREGAO PRESENCIAL. FORNECIMENTO DE
REFEICOES HOSPITALARES DIARIAS. INABILITACAO DE
EMPRESA PRECIPITADA E DESNECESSARIA. PROCEDENCIA
PARCIAL. MANUTENCAO DA CAUTELAR. ANULACAO DO
PROCEDIMENTO. DETERMINACOES.

(...) Por fim, em respeito ao artigo 21 da LINDB, esta Especializada
pontua que

existe um contrato emergencial com validade de 90 (noventa) dias
vigorando, o qual tem por objeto o mesmo que fora licitado no Pregdo
atacado, neste sentido a presente manifestacio ndo gerara
consequéncias juridicas negativas.

Outrossim, a titulo de indicacdo de condi¢des para regularizacdo da
situacdo encontrada, esta Secretaria sugere que os gestores interessados
realizem outro procedimento licitatorio no prazo maximo de 30 (trinta)
dias, nos moldes do anterior, para contratacdo do fornecimento de
refeicdes em questdo, dando fim ao contrato emergencial em
vigéncia®®?,

REPRESENTACAO FORMULADA POR VEREADOR DO
MUNICIPIO NOTICIANDO IRREGULARIDADES ACERCA DE
SUPERFATURAMENTO NA MANUTENCAO DA FROTA DE
VEICULOS DA SECRETARIA DE SAUDE DE GOIANIA NOS
ANOS DE 2015 E 2016. AUSENCIA DE FISCALIZACAO DO
CONTRATO. ELEVADOS GASTOS COM MANUTENCAO DE
VEICULOS. DESCUMPRIMENTO DO TERMO DE REFERENCIA.
CONVERSAO EM TOMADA DE CONTAS ESPECIAL. DIREITO
DO CONTRADITORIO E DA AMPLA DEFESA AOS
RESPONSAVEIS E EMPRESA CONTRATADA. EXCLUSAO DO
EX- SECRETARIO MUNICIPAL DE SAUDE. DEVOLUCAO DOS
AUTOS A SECRETARIA DE LICITACOES E CONTRATOS PARA
APURACAO E RESPONSBILIZACAO DO DANO CAUSADO.

(...) No tocante a responsabilizacdo do Prefeito, o recorrente alega que
nao ha que se falar em culpa in vigilando e culpa in eligendo para o
prefeito, ja que ele ndo tem condigdes de conferir toda a documentagio
e “da qualidade de chefe do Poder Executivo ndo decorre, por si sb, sua
responsabilidade por todos os atos lesivos aos cofres publicos
praticados por terceiros, agentes publicos ou ndo”. Apresenta uma
manifestagdo recente da Procuradoria Geral de Contas junto ao TCM-
GO (Processo no 13360/2014), que excluiu o débito imputado ao ex-
prefeito embasado na nova LINDB, a qual afirma que o agente publico
respondera pessoalmente em caso de dolo ou erro grosseiro.

Contudo, em recente jurisprudéncia, o TCU entende que:

‘A regra prevista no art. 28 da Lindb (Decreto-lei 4.657/1942), que
estabelece que o agente publico sb respondera pessoalmente por suas
decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro, nao se
aplica a responsabilidade financeira por dano ao erario. O dever de
indenizar prejuizos aos cofres publicos permanece sujeito a
comprovagdo de dolo ou culpa, sem qualquer gradacédo, tendo em vista

261 GOIAS. Tribunal de Contas dos Municipios do Estado de Goias. Acorddo n. 08400/2019 - Tribunal
Pleno. Processo n. 00895/19. Relator Conselheiro Valcenér Braz. Julgado em: 30.10.2019.
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o tratamento constitucional dado a matéria (art. 37, § 60, da
Constituigao Federal).

Desta forma, verifica-se que nao cabe o afastamento da
responsabilidade do prefeito quanto a restituicdo do dano ao erario
(débito), ainda que considerada a alteragdo na LINDB.

No tocante a responsabilidade da contratada, o recorrente afirma que o
TCU tem jurisprudéncias no sentido de que ela ndo ¢ isenta de
responsabilidade.

Em consulta as jurisprudéncias do TCU, verifica-se que € pacifico
naquela corte o entendimento de que a pessoa juridica de direito privado
contratada pelo Poder Publico responde em casos de prejuizos causados
ao erario fruto dessa relacdo juridica. Contudo, como a empresa nao foi
notificada em nenhum momento do dano ao erario e em atendimento ao
Principio da Economia Processual esta Secretaria entende ndo ser
cabivel a imputacdo do débito de forma solidaria & empresa contratada.
Apos estas consideragdes, esta Secretaria, retificando a planilha
orgamentaria elaborada nos autos principais, disposta ao final deste
documento, chegou-se a um valor atestado de R$ 589.863,91. Portanto,
tendo em vista o valor contratual (R$

577.089,34), integralmente pago, ser inferior ao valor atestado, esta
Secretaria entende que o débito deve ser desconstituido.?s?

DETERMINACAO DE IMPUTACAO DE MULTA. NAO
COMPROVACAO DE MA FE OU DESRESPEITO AS REGRAS
PROCESSUAIS. NAO DESCUMPRIMENTO DE PRAZO FIXADO
PELO TRIBUNAL. DISSONANCIA COM OS PRECEITOS DA
LINDB. ARQUIVAMENTO.

(...) Durante a analise da concessdo de aposentadoria (processo no
19306/16) a especializada constatou, dentre outras falhas formais, a
auséncia de apresentacdo do registro de admissao da servidora no cargo
em que se deu a aposentadoria. Todavia, a responsavel entendia,
conforme suas alega¢des, ndo haver exigéncia de registro da admissao
junto ao TCM, visto a admissao ter sido realizada por meio de contrato
de trabalho por tempo indeterminado e em momento anterior a
promulgacdo da CF/88. So6 posteriormente foi verificada a necessidade
de registro da servidora para outro cargo, no qual a admissao teve inicio
em 18/03/1991. O registro desta admissdo ndo foi realizado naquela
época, tendo sido providenciado recentemente por meio do Processo no
09234/18.

Ressalta-se, entretanto, que o ato de admissdo e a concessdo de
aposentadoria foram considerados legais por este Tribunal, conforme
Acordao no 03646/18 e Acordao no 06251/18, respectivamente.
Diante do exposto, entendo ndo ser possivel comprovar ma-fé ou
mesmo desrespeito da gestora perante as regras de procedimento
processuais desta Corte, bem como entendo ser indevido o
enquadramento no art. 47-A, inciso X da LOTCM para fins de aplicacao
de multa, visto néo ter ocorrido descumprimento de prazo fixado, sem
causa justificada, para providéncia determinada pelo Relator ou pelo
Tribunal.

Finalmente, entendo ser importante destacar o que dispde a Lei no
13.655/2018 que alterou a Lei de Introdugdo as Normas do Direito

262 GOIAS. Tribunal de Contas dos Municipios do Estado de Goias. Acorddo n. 09119/2019 - Tribunal
Pleno. Processo n. 02837/13. Relator Conselheiro Substituto Mauricio Oliveira Azevedo. Julgado em:
29.03.2019.
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Brasileiro (LINDB). A nova LINDB confere maior seguranga juridica
as decisdes e visa garantir previsibilidade para as mudancas
interpretativas e de analises processuais e, com isso, dar concretude a
incidéncia da boa-fé nas relacdes administrativas.

Acerca de sangdes, dispde expressamente a imperatividade da aplicagao
fundamentada, com indicagdo das razdes praticas e objetivas a serem
abalizadas. Vejamos:

‘Art. 22. Na interpretacdo de normas sobre gestdo publica, serdo
considerados os obsticulos e as dificuldades reais do gestor e as
exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos
dos administrados.

(..

§ 2° Na aplicagdo de sangdes, serdo consideradas a natureza ¢ a
gravidade da infracdo cometida, os danos que dela provierem para a
administrac@o publica, as circunstancias agravantes ou atenuantes e 0s
antecedentes do agente.’ (...)

Entendo que o Tribunal deve langar outras medidas educativas, além de
multas, para fins de conscientizagdo do jurisdicionado sobre a
importancia da correta instrugdo processual dos processos de concessao
de aposentadoria.

Em virtude de todo o exposto, decido ndo aplicar a multa proposta na
peca exordial e proponho o arquivamento dos presentes autos, com a
emissdo de alerta a responsavel. 26

ATO DE ADMISSAO DE PESSOAL. ADMISSAO JA REGISTRADA
E JULGADA PELO TCM. PROCESSO No 05378/11. AUSENCIA DE
VICIOS. EXTINCAO DO PROCESSO. SUPOSTA PRESTACAO DE
CONTAS ERRONEA PELO JURISDICIONADO. SUGESTAO DE
MULTA PELA SAP. AUSENCIA DE PROBLEMA GRAVE GERADO
PELO FATO. PRINCIPIO DA RAZOABILIDADE. NOVOS
PRECEITOS DA LINDB. AFASTAMENTO DA APLICACAO DA
MULTA.

(...) A falha alegada, ensejadora da sugestdo de multa, foi quanto a
informacdo incorreta do edital que baseia o suposto registro de
admissdo em analise. A SAP, ao emitir o relatorio de admissdes de
pessoal, notou que o campo do edital na prestacio de contas foi
preenchido com o niimero zero, assim, entendeu que o prestador das
contas ndo encaminhou a devida numeracao/identificagdo pertinente,
desconsiderando a Instru¢do Normativa n° 09/15.

Acontece que ndo sb a IN 09/15, mas também normativas pretéritas
deste Tribunal, j4 determinavam o cadastramento eletrdnico dos atos de
admissao de pessoal com totais informagdes conforme estabelecidas em
anexo, incluindo nimero de edital. Todavia, o TCM conscientemente
sempre permitiu que os jurisdicionados encaminhassem campos
preenchidos apenas com nimeros zeros ou de outras formas, para fins
de uma prestagdo de contas formal, dada, em tese, a baixa relevancia do
dado.

Em consulta a Superintendéncia de Informatica do TCM, por meio da
Demanda no 6416 do TCM — TICKET, foi solicitada resposta sobre
davida da prestagdo de contas de pessoal, quanto a possibilidade do
jurisdicionado alimentar o campo edital com o nimero zero. Em
resposta, a Superintendéncia de Informatica confirmou a possibilidade

263 GOIAS. Tribunal de Contas dos Municipios do Estado de Goias. Acérdao n. 02440/2019 - Primeira
Cémara. Processo n. 04471/18. Relator Conselheiro Mauricio Oliveira Azevedo. Julgado em: 29.03.2019.
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¢ permissibilidade do sistema deste Tribunal e destacou ‘o valor zero ¢
aceito e a grande maioria dos registros em nossa base encontra-se com
este valor’.

Além disso, nota-se que os presentes autos foram iniciados pela
Especializada, porém ndo teriam razao de existir, ja que a admissao de
Marcelle de Figueiredo Martins Escarido ja foi registrada e julgada por
este Tribunal.

Ademais, considerando que a busca pelo processo de edital de concurso
publico faz parte, hd tempos, da rotina de analise da SAP em processos
de registro de admissao de pessoal, ndo foi demonstrado o problema
grave gerado pelo fato. Ainda, importante refletir se caso o
jurisdicionado prestasse contas com a informac¢ado do numero do edital,
conforme expectativa da Especializada, seria o bastante para que nao
houvesse a abertura do presente processo.

Praticas administrativas, especialmente de controle, lancadas para
reverem posicionamentos sob a alegacdo final de prevaléncia do
interesse publico ou mesmo outros valores abstratos, estdo sendo
reavaliadas nos ultimos anos e corroboram para mudangas no
ordenamento juridico atual brasileiro, conforme podemos perceber com
a Lei no 13.655/2018 que alterou a Lei de Introducdo as Normas do
Direito Brasileiro (LINDB).

A nova LINDB confere maior seguranca juridica as decisdes
administrativa, controladora ou judicial. Visa garantir previsibilidade
para as mudangas interpretativas e de analises processuais e, com isso,
dar concretude a incidéncia da boa-fé nas relacdes administrativas.
Acerca de san¢des, dispde expressamente a imperatividade da aplicacao
fundamentada, com indicagdo das razdes praticas e objetivas a serem
abalizadas. Vejamos:

‘Art. 22. Na interpretacdo de normas sobre gestdo publica, serdo
considerados os obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as
exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos
dos administrados.

()

§ 2° Na aplicagdo de sangdes, serdo consideradas a natureza ¢ a
gravidade da infracdo cometida, os danos que dela provierem para a
administracdo publica, as circunstancias agravantes ou atenuantes e 0s
antecedentes do agente.’ (...)

O caso dos autos destoa dos novos preceitos trazidos pela LINDB. A
Especializada ndo demonstra fatidicamente a gravidade e os reais danos
refletidos pela inadequada prestagdo de contas do jurisdicionado sem a
correta demonstracdo do edital de concurso publico. Ao contrario disso:
sequer o objeto de analise, registro de admissdo, serd avaliado nos
presentes autos, uma vez que ja foi o feito em processo anterior.
Recentemente, o Tribunal enfrentou o mesmo caso em outros
processos, como no Processo no 04505/17, afastando a aplicagdo de
multa por descumprimento de norma de carater geral expedida pelo
Tribunal, ao ndo fornecer, pelo jurisdicionado, informagdes corretas no
relatorio de admissdo quando da prestagdo de contas. A decisdo do
exemplo citado foi consubstanciada no Acérdao no 04115/18, sem voto
de Conselheiro contrario ao entendimento.

Entendo que o Tribunal deve langar outras medidas educativas, além de
multas, para fins de conscientizagdo do jurisdicionado sobre a
importancia da prestagdo de contas com informagdes fidedignas, bem
como reavaliar seu proprio sistema eletronico permissivo em situagdes
julgadas pelas Especializadas como prejudiciais a fiscalizagdo de
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contas.

Em virtude de todo o exposto, aliado ao principio da razoabilidade e
aos novos preceitos da LINDB, entendo por afastar a sugestdo da
Unidade Técnica, em aplicar a multa por descumprimento de norma de

carater geral (Instru¢do Normativa no 09/15) expedida pelo Tribunal.
264

A pesquisa, como visto, resultou em diversos julgados (cerca de 150) em que
houve a aplicacéo da Lei de Introducdo, sendo frequente a remissdo a norma pelo Tribunal

de Conta dos Municipios de Goias.

4.4.3. Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso

Por seu turno, a pesquisa no Tribunal de Contas Mato-grossense resultou em
diversos achados, exemplificados pelas decisdes a seguir:

TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DE MATO GROSSO.
REEXAME DA TESE CONTIDA NA RESOLUCAO DE CONSULTA
27/2017-TP.

MATO GROSSO PREVIDENCIA. CONSULTA. PREVIDENCIA.
INCORPORACAO DIRETAMENTE AOS PROVENTOS DE
APOSENTADORIA. CARGO EM COMISSAO OU FUNCAO
GRATIFICADA. EC 20/98. REVOGACAO TACITA DE
DISPOSITIVOS INCOMPATIVEIS COM AS NOVAS REGRAS. 1) A
incorporacgdo de valores percebidos em fun¢do do exercicio de cargo em
comissdo ou funcdo gratificada diretamente aos proventos de
aposentadoria, conforme previsto no artigo 140, paragrafo unico, alinea
“b”, da Constituigdo Estadual c/c artigo 220 da Lei Complementar n°
04/90, somente sera possivel ao servidor que implementou os requisitos
para a aposentacdo e incorporacdo até o dia 16/12/98, data da
publicagdo da EC 20/98, uma vez que, desde entdo, os mencionados
dispositivos encontram-se tacitamente revogados. 2) Considerando a
mudanca da jurisprudéncia deste Tribunal, o0 novo entendimento
firmado nesta Resolucio nio se aplica aos servidores ativos e
inativos que implementaram os requisitos para aposentacio e
incorporacio até a data da publicacdo da Resolucio de Consulta n°
27/2017 (24/10/2017), considerando os principios da seguranca
juridica, da boa-fé objetiva e da proteciao da confianca, bem como
as disposi¢des previstas nos artigos 23 e 24 da LINDB.?®

CAMARA MUNICIPAL DE GUARANTA DO NORTE.
REPRESENTACAO DE NATUREZA EXTERNA ACERCA DE

264 GOIAS. Tribunal de Contas dos Municipios do Estado de Goias. Acérdao n. 07028/2019 - Primeira
Cémara. Processo n. 04880/19. Relator Conselheiro Mauricio Oliveira Azevedo. Julgado em: 19.09.2019.
265 MATO GROSSO. Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso. Resolucéo de Consulta n. 4/2019 -
Tribunal Pleno. Processo n. 349437/2017. Relator Conselheiro Guilherme Antonio Maluf. Julgado em:
18.06.2019.
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IRREGULARIDADES NA REALIZACAO DE AVALIACAO DE
DESEMPENHO DE  ESTAGIO  PROBATORIO DO
CONTROLADOR INTERNO. HOMOLOGACAO DE MEDIDA
CAUTELAR ADOTADA SINGULARMENTE.

Processual. Medida cautelar. Exoneracdo de servidor em estigio
probatério. Avaliagio de desempenho inadequada. E cabivel a adogio
de medida cautelar, pelo Tribunal de Contas, para determinar ao chefe
do Poder Executivo Municipal que se abstenha de emitir ato de
exoneracdo de servidor publico em estagio probatério, quando nao
ocorrer avaliagdio de desempenho adequada, por restarem
caracterizados o fumus boni iuris, pela possibilidade de dano ao
servidor em decorréncia da avaliagdo incorreta de seu desempenho, € o
periculum in mora, pela culminacdo em dano grave e de dificil
reparacdo ao servidor caso ndo ocorra a concessdo de cautelar. Tal
concessdo de medida cautelar encontra amparo também no art. 20 da
Lei de Introdugdo as Normas de Direito Brasileiro (LINDB), o qual
dispde que a Administragdo ndo deve tomar decisdo com base em
valores juridicos abstratos, sem que sejam consideradas as
consequéncias praticas da decisdo.?®

JULGAMENTO SINGULAR N° 386/MM/2019.

(-..) Por outro lado, utilizando o juizo de ponderacgdo, considerando a
regularizacio dos encaminhamentos dos informes, mantenho a
irregularidade, aplicando multa no valor divergente ao que foi
computado pela equipe técnica, com base no artigo 75, inciso VIII da
LC 269/2007, artigo 4° da RN 17/2016, bem como nos novos
dispositivos da LINDB, especificamente os §2° e 3° do artigo 23
(incluidos pela Lei 13.655/2018). %67

DECISAO N°.1218/JBC/2018

(...) Ademais, eventual risco em decorréncia da paralisagdo desse
certame, ¢ contrabalangado com a preservacdo preventiva do erario
publico que se busca mediante a paralisa¢do por hora, da licitacdo em
questdo, que se ndo ocorrer, pode redundar em prejuizo milionario para
a municipalidade de Caceres, em razao dos vultosos valores envolvidos.
Diante do exposto e em consonancia com as exigéncias impostas pelas
recentes alteragdes na Lei de Introducdo as Normas de Direito
Brasileiro (LINDB) e o disposto no art. 20 do Decreto-Lei n° 4.567/42,
entendo que restam presentes o fumus boni iuris e periculum in mora,
assim como nao resta configurado o periculum in mora reverso, o que
legitima e fundamenta a concessdo da medida cautelar.?%®

JULGAMENTO SINGULAR N° 1132/MM/2019

(...) Pois bem, com base nos Principios da Razoabilidade ¢ da
Proporcionalidade, afasto as irregularidades ndo superiores a 15 dias de
atraso, por entender que, por mais que configurem irregularidades, nao
comprometeram por completo a fiscalizagdo por parte deste Tribunal.

266 MATO GROSSO. Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso. Acérdédo n. 481/2018 - Tribunal
Pleno. Processo n. 241750/2018. Relator Conselheiro Interino Jodo Batista de Camargo Janior. Julgado
em: 23.10.2018. Divulgado no Boletim de Jurisprudéncia n. 51, out/2018. Disponivel em:
http://www.tce.mt.gov.br/conteudo/download?id=87768. Acesso em: 21 abr. 2020.
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(..

16. Assim, com base no artigo 75, inciso VIII da LC 269/2007, artigo
4° da RN 17/2016, bem como nos novos dispositivos da LINDB,
especificamente os §2° e 3° do artigo 23 (incluidos pela Lei
13.655/2018), mantenho os demais apontamentos referentes aos
documentos classificados como envio em atraso, superiores a 15 dias,
e ‘ndo enviados’, conforme apontados no doc. Digital 185921/2019. %%

ACORDAO N° 132/2020 — TP

PREFEITURA MUNICIPAL DE CACERES. TOMADA DE CONTAS
ORDINARIA INSTAURADA PARA APURAR IRREGULARIDADE
NA CONTRATACAO DE LOCACAO DE EQUIPAMENTOS DE AR-
CONDICIONADO. JULGAMENTO PELA REGULARIDADE DAS
CONTAS.

(...) 90. Pois bem.

91. Apesar de a contratagdo ter se mostrado antiecondmica em razao da
locagdo ao invés da aquisi¢do dos aparelhos de ares-condicionados para
o municipio de Caceres, a defesa demonstrou que os pregos praticados
no mercado para o aluguel dos aparelhos de ares-condicionados estido
dentro do parametro local, regional e nacional, conforme copia das
cotagdes comparativas de pregos.

92. A vista disso, em que pese a constatagdo da irregularidade, nio foi
comprovado nos autos que houve ma-fé, desvio de recursos publicos,
conluio ou qualquer auferimento de beneficio por parte dos gestores.
93. Desse modo, entendo que ndo estdo presentes elementos que
legitimem a condenacdo ao ressarcimento dos valores pelos
responsaveis.

94. Outro ponto levantado pelo Parquet de Contas foi o fato de os
gestores, equivocadamente, acreditarem que os recursos nao poderiam
ser utilizados para aquisi¢do de bens permanentes, o que motivou a
opgdo pela locagdo em vez da compra.

95. Destaco também o posicionamento levantado pela equipe técnica e
pelo Ministério Publico de Contas (MPC) de que ndo ha provas de que
os servicos ndo foram devidamente prestados, razdo pela qual o
enriquecimento ilicito ndo ficou evidente.

96. Por todo exposto, compartilho do entendimento do Parquet de
Contas de que a mera existéncia da contratacdo para a locagdo de
aparelhos de ares-condicionados ao invés da aquisicdo, ndo € suficiente
para permitir a sancdo do administrador, sendo necessiria a
demonstragdo do elemento subjetivo consubstanciado no dolo ou erro
grosseiro, conforme expresso no art. 28 da Lei de Introdugdo ao Direito
Brasileiro (LINDB).

97. O dolo, conforme explicitado pela Secex, estd afastado em razdo
dos argumentos supracitados quanto a auséncia de conluio, fraude ou
beneficios pessoais dos gestores.

98. Quanto ao erro grosseiro, isto &, aquele erro praticado com culpa
grave, caracterizado por acdo ou omissdo com elevado grau de
negligéncia, imprudéncia e impericia, salienta-se que também ndo ficou
evidente, tendo em vista que a atitude tomada pelos gestores foi
devidamente esclarecida nos autos.

99. Conforme relato da defesa em alegagdes finais, o total do montante

%9 MATO GROSSO. Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso. Julgamento Singular n°
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empenhado ¢ liquidado da Fonte 100, durante todo o periodo da
vigéncia do contrato foi de apenas R$ 23.000,00 (vinte e trés mil reais),
tendo em vista que o valor total do contrato foi de R$ 184.560,00 (cento
e oitenta e quatro mil e quinhentos e sessenta reais), ou seja, pouco mais
de 12% do valor previsto para o primeiro ano do contrato.

100. Isto posto, ficou evidente que o valor supracitado da Fonte 100 ndo
seria suficiente para locar ou mesmo adquirir os aparelhos de ares-
condicionados para atender a demanda dos orgdos vinculados a
Secretaria de Assisténcia Social do municipio de Caceres, pois a maior
parte da verba disponivel era exclusivamente para o custeio de despesas
correntes, vedada a sua utilizagdo para aquisi¢ao de bens permanentes.
101. Desse modo, entendo que a atitude dos gestores nao foi suficiente
para caracterizar erro grosseiro, pois a posicdo adotada pelos
responsaveis revestiu-se de razoavel argumentagdo idonea, conforme a
propria manifestagdo do MPC.

102. Outro ponto relevante a ser destacado ¢ que ndo é necessaria a
expedi¢do de determinagdo, pois a propria gestdo ja corrigiu a
irregularidade e substituiu os aparelhos locados por aparelhos
adquiridos de forma permanente, conforme a alegacao dos responsaveis
na defesa.

103. Desse modo, acompanho o Parecer do Ministério Publico de
Contas pela improcedéncia desta Tomada de Contas Ordinaria e deixo
de aplicar penalidades aos responsaveis, em razdo da auséncia de
comprovagdo do elemento subjetivo de dolo ou erro grosseiro, nos
termos do art. 28 da LINDB. 2"°

Acordao n°® 26/2020 — SC

(...) 79. Por todos esses fatos e evidéncias exaustivamente elencados,
coaduno me com o entendimento da Secex e do Parquet e constato, a
ocorréncia da irregularidade KB 16. Pessoal Grave 16
consubstanciada na contratacdo de pessoal para atividades inerentes a
cargos do quadro permanente de pessoal por meio de prestagdo de
servigos, de responsabilidade do Sr. Atail Marques do Amaral, Prefeito.
80. O art. 28 da Lei de Introducdo as Norm as do Direito Brasileiro
(LINDB) autoriza a responsabiliza¢ao do agente publico que incorra em
€ITo grosseiro:

‘Art. 28. O agente publico respondera pessoalmente por suas decisdes
ou opinides técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro.’

81. O § 1° do art. 12 do Decreto n° 9.830/2019 conceituou o erro
grosseiro nos seguintes termos:

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, n o desempenho de suas fungdes.
§1° Considera se erro grosseiro aquele manifesto, evidente e
inescusavel praticado com culpa grave, caracterizado por agdo ou
omissdo com elevado grau de negligéncia, imprudéncia ou impericia.
82. No caso em andlise, ¢ evidente que o Prefeito agiu com erro
grosseiro pois, diante da situagdo em apreco, esperava se que qualquer
gestor realizasse processo seletivo para contratacdo emergencial,
segundo as diretrizes normativas e orientagdo do TCE/ MT ou concurso
publico, que é a regra , pois pressupde se que os gestores conhecam as
normas relativas as contratagdes de pessoal. Assim, o erro ¢ grosseiro
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pela propria matéria, bem como pelo vasto conteido normativo e
informativo disponibilizado acerca do tema.

83. A apuracao do valor da multa deve observar as disposi¢des recentes
da LINDB introduzidas pela Lei n® 13.655/2018, a qual exige, em seu
art. 22, que sejam consideradas a natureza e a gravidade da infracdo
cometida, os danos que dela provierem para a administragao publica, as
circunstancias agravantes ou atenuantes, bem como as circunstancias
que houverem imposto, limitado ou condicionado a agdo do agente.
84. Sendo assim, considerando que a conduta do agente contrariou a
Constituigdo Federal, as Leis Municipais, as normas de controle
externo, o entendimento do Supremo Tribunal Federal e ainda resultou
em 107 (cento e sete) contratacdes irregular es no ano de 2018 e 4
(quatro) no ano de 2019, voto pela

aplicacdo de multa ao gestor, Sr. Atail Marques do Amaral pela
ocorréncia da irregularidade KB 13. Pessoal grave 13, em seu patamar
maximo, 10 UPF/MT , nos termos do art. 3°, inciso II, alinea “a”, da
Resolu¢do Normativa n° 17/2016 TP.

85. Voto também pela aplicagdo de multa ao Sr. Atail Marques do
Amaral pela ocorréncia da irregularidade KB 16. Pessoal Grave 16
consubstanciada na contratagdo de pessoal para atividades inerentes a
cargos do quadro permanente de pessoal por meio de prestagdo de
servigos, em seu patamar maximo, 10 UPF/MT , nos termos do art. 3°,
inciso 11, alinea “a”, da Resolu¢do Normativa n® 17/2016 TP.

86. Voto ainda pela expedi¢do de determinagdo a Prefeitura de Poconé
/MT, na pessoa do atual gestor de quem lhe suceder, nos termos do art.
2 2, § 2° da Lei Complementar Estadual n® 269/ 20 07, para que : realize
processo seletivo simplificado , caso seja necessaria a realizagdo de
contratagdo temporaria, observando o disposto no art. 37, IX, da
Constitui¢do Federal e os requisitos constantes na Resolucdo de
Consulta n° 14/2010 TCE/MT e b) efetue estudo para realizacdo de
concurso publico destinado ao preenchimento de cargos de natureza
permanente, encaminhando plano de acao no prazo de 30 (trinta) dias a
este Tribunal , com as acdes a serem adotadas, o prazo e os respectivos
responsaveis.

87. No tocante a eventual extrapolacdo dos limites de despesa de
pessoal estabelecidos na Lei de Responsabilidade Fiscal, desde ja
elucido que néo foi objeto de analise nesta Representagdo , de forma
que acolho o entendimento da Secex ¢ do MPC e determino
encaminhamento de copia da inicial e do relatério técnico preliminar a
Secex de Receita e Governo para eventual propositura de
Representagio de Natureza Interna. (...)*"*

E possivel diagnosticar nos julgados recentes da Corte de Contas do Estado de
Mato Grosso a adogdo da LINDB como eixo decisério, considerando as dificuldades reais
do gestor e a obrigacdo de formular solugdes que representem 0S menores prejuizos
possiveis aos interesses envolvidos.

Encontra-se, ainda a modulacdo de efeitos de decisfes que apresentam forca

vinculante e a dispensa de multa, sem desnaturacdo da propria irregularidade, quando
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adotadas medidas eficientes a regularizacdo do achado, ou, quando, insignificante a

conduta, como o atraso de poucos dias na remessa de documentos a corte de contas.

4.4 4. Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul

Do mesmo modo, a pesquisa no Tribunal de Contas do Mato Grosso do Sul
resultou em diversos julgados, o que demonstra a aplicagdo contumaz das diretrizes

insertas na LINDB, Veja-se:

RECURSO ORDINARIO - ACORDAO - REMESSA
INTEMPESTIVA DE ARQUIVOS ELETRONICOS — SICOM -
MULTA - APLICACAO DA LINDB - PRINCIPIO DA
RAZOABILIDADE — REDUCAO DO VALOR — PROVIMENTO
PARCIAL.

Verificado que o prazo de remessa de documentos foi extrapolado, ndo
ha como afastar a san¢do aplicada ao gestor, a qual ndo dependente dos
impactos decorrentes, sendo possivel, contudo, a redugido do seu valor,
com fundamento nas disposi¢des da Lei de Introdugdo as Normas do

Direito Brasileiro (LINDB) e principios da proporcionalidade e
razoabilidade. 272

CONTRATO ADMINISTRATIVO — AQUISICAO DE MATERIAL
DE LIMPEZA — REGULARIDADE — REMESSA INTEMPESTIVA
DE DOCUMENTOS - APLICACAO DA LINDB -
RECOMENDACAO.

A formalizacao do contrato administrativo € regular ao demonstrar o
cumprimento da legislagdo vigente.

Com fundamento na Lei de Introdug@o as Normas do Direito Brasileiro
(LINDB), e inovagdes produzidas pela Lei n® 13.655/2018, utilizando-
se do principio da razoabilidade e da necessidade de adequagdo da
medida imposta, ¢ analisado o caso concreto, emite-se recomendagao,
quanto a intempestividade da remessa de documentos, ao atual
ordenador de despesas para ter maior acuidade em relagdo aos prazos
estipulados por norma desta Corte de Contas. 2"

RECURSO ORDINARIO — ACORDAO - PROCEDIMENTO
LICITATORIO - FORMALIZACAO DO CONTRATO E DE
TERMOS ADITIVOS - ENVIO INTEMPESTIVO DE
DOCUMENTOS - PRINCIPIO DA RAZOABILIDADE -
PROVIMENTO - EXCLUSAO DA MULTA — RECOMENDACAO.
Com fundamento nas alteragdes trazidas pela Lei de Introdugdo as
Normas de Direito Brasileiro, utilizando-se do principio da
razoabilidade e da necessidade de adequacdo da medida imposta,

212 MATO GROSSO DO SUL. Tribunal de Contas do Mato Grosso do Sul. Acorddo n.- AC00 - 192/20 —
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analisado o caso concreto ¢ observada a legalidade dos atos, ¢ possivel
a reforma do acdrdao recorrido para excluir a multa, recomendando ao
atual gestor que observe, com maior rigor, 0s prazos para remessa de
documentos obrigatérios a Corte de Contas. 2™

PRESTACAO DE CONTAS ANUAL DE GESTAO — FUNDO DE
REGULARIZACAO DE TERRAS — RESULTADOS APURADOS —
ANEXOS APROPRIADOS - PRESCRICOES LEGAIS -
CONSONANCIA — REGULARIDADE.

A prestagdo de contas anual de gestdo ¢ regular ao demonstrar
consondncia com as prescrigoes legais vigentes, sem prejuizo de
eventual verificagdo futura, pormenorizada mediante outros
procedimentos cabiveis, dos atos praticados pelo gestor, no curso do
mesmo exercicio financeiro.

(...) Analisada a matéria, sem desmerecer a importancia do controle
social que, conforme assinalado no Parecer da Auditoria — “é um
complemento indispensavel ao controle institucional realizado pelos
orgados que fiscalizam os recursos publicos” —, entendo que, ao final, o
fato das contas se demonstrarem regulares acabam por, neste caso
concreto, comprovarem a adequada governanga.

Ademais, as disposic¢des dos arts. 20 ¢ 22 do Decreto-Lei n. 4.657, de 4
de setembro de 1942 (Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro-LINDB), assim dispoem:

‘Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora ¢ judicial, ndo se
decidira com base em valores juridicos abstratos sem que sejam
consideradas as consequéncias praticas da decisdo. (Incluido pela Lei
n°® 13.655, de 2018)

Paragrafo tnico. A motivacao demonstrara a necessidade e a adequacao
da medida imposta ou da invalidag@o de ato, contrato, ajuste, processo
ou norma administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas.
(Incluido pela Lei n° 13.655, de 2018)

Art. 22. Na interpretacdo de normas sobre gestdo publica, serdo
considerados os obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as
exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos
dos administrados. (Regulamento)

Desse modo, a LINDB veda qualquer decisdo administrativa que nao
tenha consequéncia pratica. Assim, ndo vejo o porqué de se aplicar
multa  corretiva, preventiva ou ressalva para que futuros atos
recomponham a legalidade, pois, de um lado o entdo ato normativo
que exigia a remessa de tais documentos apresentava a condicionante
“quando houver”, e de outro lado, é constatavel que a prestacdo de
contas esta correta em seu conteido, motivos quais relevo a
“irregularidade” apontada pela Auditoria e pela Procuradoria de Contas.

Nota-se que a Corte se remete a Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro com frequéncia para afastar ou minorar multas, diante das circunstancias de

cada caso.
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4.4.5. Tribunal de Contas do Distrito Federal

A pesquisa em relacdo ao Tribunal de Contas do Distrito, da mesma forma,

apresentou diversos resultados, alguns dos quais apresentados a seguir:

DECISAO N° 1295/2020

Representacdo n.° 18/2018-G3P, do Ministério Publico junto a Corte,
requerendo a realizagdo de inspec¢do e diligéncias com o fito de
examinar a regularidade do aporte de recursos publicos, a titulo de
investimento inicial, na infraestrutura do Autédromo Internacional de
Brasilia, previsto em edital de concorréncia publica lancado pela
Companhia Imobilidria de Brasilia — Terracap.

(...) Na Sessao Ordinaria n.° 5.120, de 16.04.2019, esta Corte de Contas,
por unanimidade, exarou a Decisdo n.° 1.296/2019 (e-DOC
D7BB4B6E-¢), com o seguinte teor:

(...) “143. Assim, ante a gravidade dos vicios apontados, tanto nas
estimativas de custos quanto nas de receitas, bem como a
impossibilidade de saneamento de tais irregularidades sem o retorno do
procedimento licitatério ao seu inicio, impde-se a anulacdo do edital da
concorréncia publica.

‘144. Em atendimento ao disposto no art. 21 da LINDB, faz-se devido
indicar, como consequéncia juridicas e administrativas da determinagao
de anulag¢do do ato administrativo, a inexoravel invalidacao de todo o
procedimento licitatorio. Assim se afirma porque a nulidade de peca
fundamental da licitagdo, que fixa regras vinculantes a Administragdo
no processo, torna irremediavel o recomeco do certame. De todo modo,
nada impede que a Terracap, ao reavaliar o melhor destino para o
Autdédromo Internacional de Brasilia e o procedimento a adotar, faga
uso dos estudos ja elaborados ao longo dos autos administrativos sob
escrutinio.

145. Por derradeiro, releva notar nao ser devida qualquer indenizagdo
aos particulares eventualmente envolvidos, a teor do previsto no art. 49,
§ 1°, da Lei Federal n° 8.666/1993, aplicavel por forca do art. 12 da Lei
Federal n° 11.079/2004.>2™

DECISAO N° 1046/2020

Representacdo com pedido de medida cautelar, com o objetivo a
regularizagdo da situagdo juridica do Representante frente a
Administra¢do Publica.

Ora, a Lei de Introducao as Normas de Direito Brasileiro/LINDB

- Lein®4.657, de 04 de setembro de 1942, com as alteracdes produzidas
pelas Leis n® 12.376, de 30 de dezembro de 2010, e n° 13.655, de 25 de
abril de 2018, determina, entre outras coisas, que nas esferas
administrativa, controladora e judicial ndo se decidira com base em
valores meramente abstratos, sem que as consequéncias praticas da
decisdo sejam levadas em consideragdo (art. 20).

Em refor¢o, o artigo 21 e pardgrafo unico da LINDB, a seguir
transcritos, determinam que, quando for o caso, a decisdo adotada na
esfera administrativa, controladora ou judicial devera indicar condigoes
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para regularizagdo de ato considerado invalido, levando-se em conta o
principio da proporcionalidade e a busca de uma situacdo equanime,
tudo em homenagem aos interesses gerais ¢ a realizagdo da justica, de
modo que os atingidos pela decisdo ndo suportem Onus ou perdas
considerado excessivo em razao da peculiaridade do caso:

(...) Assim, ao se levar em conta as consequéncias praticas da decisdo e
a busca de condigdes que permitam a regularizacdo da situacdo,
conforme estabelecem os artigos 20 e 21, paragrafo tinico da LINDB,
pode a jurisdicionada, tendo em conta as peculiaridades do caso
concreto, submeter o representante a um novo exame psicotécnico, de
modo a verificar se ele retine as condi¢des para o exercicio do arduo
cargo de Técnico Penitencidrio, ao contrario de demiti-lo por
reprovagdo em exame realizado em momento anterior, tudo isso sem
ofensa as decisoes judiciais, a coisa julgada e a Sumula Vinculante
mencionada neste voto.

Caso o representante seja considerado apto no novo exame, a sua
permanéncia no cargo, que exerce desde 2010, pode ocorrer sem
qualquer ofensa a decisdes judiciais ou a legislagdo em vigor.

Outra possibilidade razoavel, é reconhecer que o exame psicotécnico
realizado em 12 de dezembro de 2016, que atesta a aptidao ndo apenas
para o uso e porte de arma mas também para as atividades relativas ao
cargo de agente de atividades penitencidrias, supre a reprovagao
ocorrida no exame inicial.

Nessa hipdtese, o Processo Administrativo n® 050.000.934/2014

pode ser arquivado desde logo, haja vista o reconhecimento de que o
representante retine condi¢des psicologicas de permanecer no exercicio
de seu cargo publico. (...) %"

DECISAO N° 2318/2019

(...) 14. O Corpo Técnico, por meio da Informagdo n° 21/2019 —
DIGEMS3 (fls. 658/669), assim instruiu o feito:

(...) “23. Conclui-se, assim, pela improcedéncia das razdes de
justificativa, motivo pelo qual se sugere a aplicagdo da sancdo prevista
no art. 57, IV, da Lei Complementar Distrital n°® 01/94. Em atendimento
ao art. 2° da Ordem de Servico n° 003/2012 — Segecex/TCDF,
propondo-se a aplicacdo de sangdo, junta-se aos autos a correspondente
Matriz de Responsabilizagio.

VI. DOSIMETRIA DAS PENAS

24. Em atencio ao disposto no § 2° do art. 22 da Lei de Introducio
as Normas do Direito Brasileiro, incluido pela Lei n° 13.655/2018,
convém levar ao e. Colegiado subsidios para a fixacido das penas
que entender aplicaveis.

25. Realizada pesquisa em sistemas “Imputacdo e Quitagdo de Débitos
e/ou Multas” e “Busca” desta Casa, ndo foi encontrado registro de
sancdo aplicada em carater definitivo em face do responsavel. Em
contraste, agrava a situacdo do Responsavel o fato de esta Casa ter
tentado, desde 2015, deslindar a matéria, como evidenciam as
Deliberagdes nos 58/2016 (fl. 536), 81/2018 (fl. 613) e 5157/2018 (fl.
620).

26. Verifica-se, ainda, a caracteriza¢do de dano a Administracdo, ainda
que ndo de carater financeiro, visto que a ndo regularizagdo dos
imoveis, pela Codhab, afeta negativamente a gestao territorial do GDF
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¢ a prestacdo dos servicos a cargo da Companbhia.

VII. CONCLUSOES

27. A documentagao apresentada pela Codhab com vista ao atendimento
da Decisdo n° 1075/2019 ndo dispoe de clareza e de informagdes que
permitam considerar cumprido o decisum. Assim, sugere-se a reiteracao
da deliberacdo, acrescido de alerta ao titular da Companhia acerca das
consequéncias do reiterado descumprimento de decisdes do TCDF.

28. As razdes de justificativa do Sr. Gilson José Paranhos de Paula e
Silva devem ser consideradas improcedentes, incidindo sobre ele a
apenacdo prevista em art. 57, IV, da Lei Complementar n°® 01/1994, em
virtude do descumprimento do item II da Decisdao n° 81/2018 (fl. 613),
reiterada pelo item II da Decisao n® 5157/2018 (fl. 620).

29. Em observincia ao disposto no § 2° do art. 22 da Lei de
Introducio as Normas do Direito Brasileiro, incluido pela Lei n°
13.655/2018, verificou-se que as circunstincias e a gravidade da
irregularidade praticada, bem como os danos ocasionados a
Administracio devem ser tidos negativamente, para a imposicao de
eventual pena.’

(-..) 25. Os autos seguiram para oitiva do MP de Contas (fls. 671/674),
que acompanhou integralmente o exame do Orgdo Instrutivo.

26. Ao compulsar o feito, verifico assistir razdo ao Orgﬁo Técnico
quando assevera que a documentacdo encaminhada pela CODHAB ¢
insuficiente para considerar cumprida a diligéncia em aberto. 27 (Sem
grifos no original).

Diante disso, verifica-se que o Tribunal de Contas aplica com certa regularidade
as mudancas implementadas na LINDB, inclusive, na dosimetria das penalidades que

comina.

4.4.6. Tribunal de Contas da Unido

Por fim, embora geograficamente inserido na regido centro-oeste, o Tribunal de
Contas da Unido detém jurisdicdo sobre todo o territério nacional, no exercicio do
controle externo dos recursos publicos federais.

O Tribunal de Contas da Unido, embora ndo tenha qualquer grau de hierarquia
em relacdo as cortes estaduais € o guia de atuacdo de muitas delas, irradiando de seus
precedentes forca persuasiva a todo o sistema de controle externo brasileiro.

Por essa razdo, buscou-se dedicar um espaco avaliativo mais alargado a Corte de
Contas da Unido, procurando congregar os pontos de maior relevancia sobre a aplicagédo
da Lei n® 13.655/2018.
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Nesse sentido, em vista da aplicacdo frequente dos artigos inseridos a LINDB,

tentou-se retratar aqueles julgados que tiveram maior repercussao social, maior expresséo

na jurisprudéncia das demais Cortes de Contas, bem assim, aqueles que contemplassem

a aplicacdo do maior numero de preceitos incluidos na Lei de Introducdo as Normas de
Direito Brasileiro pela Lei n° 13.655/2018.
Nessa toada, foram objeto de especial atengéo a jurisprudéncia selecionada do

TCU, resultando na tabela consolidada a seguir:

Tabela 4 - Temas de Jurisprudéncia Selecionada do TCU.

% < _ Tema _
S| 8 Enunciado / Min.
< Subtema

No caso de desvio de objeto no uso de recursos do SUS transferidos fundo

a fundo, se a irregularidade tiver ocorrido durante a vigéncia de plano de
a salde plurianual ja encerrado, 0 TCU pode dispensar a devolucdo dos
S § valores pelo ente federado ao respectivo fundo de saude, em razdo de a SUS
@ | exigéncia ter o potencial de afetar o cumprimento das metas previstas no / BENJAMIN
S 5 plano local vigente (art. 20 do Decreto-lei 4.657/1942 - LINDB); cabendo, Débito ZYMLER
O|& | contudo, a imposicdo de multa ao gestor responsavel e o julgamento pela
< irregularidade de suas contas, uma vez que a pratica de desvio de objeto com

recursos da salde constitui violagdo a estratégia da politica publica da area

definida nas leis orcamentérias.
. O fiscal do contrato ndo pode ser responsabilizado caso nao lhe sejam
S| | oferecidas condicdes apropriadas para o desempenho de suas
&0 S . ~ U T x Contrato
~ [N atribuicbes. Na interpretacdo das normas de gestdo publica, deverdo ser administrativo/ ANA
% 5 considerados os obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias Fiscal ARRAES
g S| das politicas publicas a seu cargo (art. 22, caput, do Decreto-lei 4.657/1942

- Lei de Introducéo as Normas do Direito Brasileiro).

O dever de indenizar os prejuizos ao erario permanece sujeito a
a comprovacdo de dolo ou culpa, sem qualquer gradacdo, como é de
9|8 | praxe no ambito da responsabilidade aquiliana, inclusive para fins do -
ol S ~ Débito
S1| Q| direito de regresso (art. 37, § 6° da Constituicao Federal). As alteragoes / BENJAMIN
9] g promovidas na Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro Culoa ZYMLER
O|S|(LINB) pela Lei 13.655/2018, em especial a incluséo do art. 28, nédo P
< provocaram modificagdo nos requisitos necessarios para a

responsabilidade financeira por débito.
g o | Para fins de responsabilizacdo perante o TCU, considera-se erro grosseiro
Q|S|(art. 28 do Decreto-lei 4.657/1942 - LINDB) aquele que pode ser Culpa
~(S . o ] AROLDO
3| | percebido por pessoa com diligéncia abaixo do normal ou que pode ser /
SIS > < ) L : CEDRAZ
ol evitado por pessoa com nivel de atencdo aquém do ordinario,| Erro grosseiro
< || decorrente de grave inobservancia de dever de cuidado.
35 o | Para fins do exercicio do poder sancionatdrio do TCU, pode ser tipificado
<|S|como erro grosseiro (art. 28 do Decreto-lei 4.657/1942 - LINDB) o Culpa
(S . ) T N ! AUGUSTO
S | | descumprimento, sem a devida motivagdo, de determinacédo expedida / NARDES
A 8, pelo TCU, pois tal conduta revela grave inobservancia do dever de| Erro grosseiro
&f | cuidado, o que configura culpa grave.
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, Nao pode o TCU aplicar nova interpretacao da legislacao se for mais
@ Q| gravosa ao responsavel do que a jurisprudéncia do Tribunal vigente & Jul
= 8 época dos fatos em anélise, em razdo do disposto no art. 2°, paragrafo u gar/nento VITAL DO
5|3 |anico, inciso X111, da Lei 9.784/1999, subsidiariamente aplicavel aos Fund tach REGO
g):) Q| processos de controle externo, e no art. 24 do Decreto-lei 4.657/1942 undamentacao
(LINDB).
o
g 2| Para fins do exercicio do poder sancionatério do TCU, pode ser tipificado cul
3 8 como erro grosseiro (art. 28 do Decreto-lei 4.657/1942 - LINDB) o u/pa AUGUSTO
§ g pagamento de servicos de natureza continuada prestados sem respaldo Erfo grosseiro NARDES
|8 contratual, em afronta ao art. 60, paragrafo Gnico, da Lei 8.666/1993.
<
G
g g Para fins de responsabilizacdo perante o TCU, pode ser tipificada como Culpa
|| erro grosseiro (art. 28 do Decreto-lei 4.657/1942 - Lei de Introducdo as / VITAL DO
©| S| Normas do Direito Brasileiro) a autorizagdo de pagamento sem a devida . REGO
N (s [ Erro grosseiro
2 & | liquidacéo da despesa.
A regra prevista no art. 28 da LINDB (Decreto-lei 4.657/1942), que
—i| _|estabelece que o agente publico so respondera pessoalmente por suas
g g decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro, ndo se Débito
5 |Q|aplica a responsabilidade financeira por dano ao erario. O dever de / BENJAMIN
3 '§ indenizar prejuizos aos cofres publicos permanece sujeito a cul ZYMLER
O |8 | comprovacio de dolo ou culpa, sem qualquer gradagao, tendo em vista ufpa
<| |o tratamento constitucional dado a matéria (art. 37, § 6° da
Constituicédo Federal).
O art. 28 do Decreto-lei 4.657/1942 (LINDB), que trata da
a responsabilizacdo pessoal do agente em caso de dolo ou erro grosseiro, ndo
| S| se aplica ao particular contratado pela Administragdo Publica e se -
o . 5 . ~ . Débito
|| refere exclusivamente a aplicacdo de sancGes, visto que o dever de / BENJAMIN
N 5‘ indenizar 0s prejuizos ao erario permanece sujeito a comprovacao de Culoa ZYMLER
O|&[dolo ou culpa, sem qualquer gradagdo, como é de praxe no ambito da P
< responsabilidade aquiliana, inclusive para fins de regresso (art. 37, § 6°,
da Constitui¢io Federal).
O|o|A sucessiva alternancia na chefia do Poder Executivo municipal
<|S|durante o mandato eletivo constitui obstaculo real a gestdo publica, Multa
& || devendo ser considerada na avaliagdo da culpabilidade do responsavel / ANA
=S avarlac P 0 resp Lo ARRAES
1 S| (art. 22, caput, do Decreto-lei 4.657/1942 - Lei de Introdugdo as Normas Dosimetria
2|®|do Direito Brasileiro).
g'-, o|Na aplicacdo de sancbes, o TCU deve considerar a natureza e a
g S gravidade da infracdo, os danos que dela provieram para a Multa
N . . syt . - BRUNO
Q g Administragéo Publica, as circunstancias agravantes ou atenuantes e 0s / DANTAS
8 S| antecedentes do agente, nos termos do art. 22, § 2° do Decreto-lei Dosimetria
< || 4.657/1942 (Lei de Introdugéo as Normas do Direito Brasileiro).
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o
SL" g Para fins do exercicio do poder sancionatdrio do TCU, pode ser tipificado Culoa
g «|como erro grosseiro (art. 28 do Decreto-lei 4.657/1942 - Lei de /p AUGUSTO
N| S| Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro) o direcionamento de . NARDES
NS e e O o S Erro grosseiro
&) 38| licitacdo para marca especifica sem a devida justificativa técnica.

Para fins de responsabilizacéo perante o TCU, pode ser tipificada como
g o | erro grosseiro (art. 28 do Decreto-lei 4.657/1942 - Lei de Introdugéo as
ol e e - i
—!|o| Normas do Direito Brasileiro) a decisao do gestor que desconsidera, sem Culpa
IS h L st Al o AUGUSTO
Y |s|a devida motivacéo, parecer da consultoria juridica do 6rgdo ou da /
NS . e ) . NARDES
ol entidade que dirige. Tal conduta revela desempenho aquém do| Erro grosseiro
< | < |esperado do administrador médio, o que configura culpa grave, passivel

de multa.
“ Para fins de responsabilizacdo perante o TCU, pode ser tipificada como
©3 g erro grosseiro (art. 28 do Decreto-lei 4.657/1942 - Lei de Introducdo as Culoa
§ «|Normas do Direito Brasileiro) a prestacdo de contas dos recursos /p VITAL DO
IS 5 oriundos do Fundo Nacional de Assisténcia Social, regulada pela Lei Ef10 qrosseiro REGO
O[3[9.604/1998 e pela Portaria MDS 625/2010, desacompanhada do parecer 9
< do Conselho Municipal de Assisténcia Social (CMAS).
—
S.L' o|O reenquadramento de empregado publico em cargo de natureza
S § absolutamente diversa e com atribui¢cdes muito mais complexas do que Culpa BENJAMIN
3|x|as previstas no cargo original, a caracterizar ascensdo funcional, /
< | o . . S . ZYMLER
—|&5|constitui erro grosseiro capaz de ensejar a responsabilizagdo dos| Erro grosseiro
2 © | gestores que atuaram tanto por comissdo quanto por omissao.
—
3"-, o|A existéncia de pareceres técnico e juridico ndo exime a
S| 3| responsabilidade de agente politico que, ao assinar convénio, permite o Convénio
3N . . ~ p o P BENJAMIN
S| | repasse de verbas federais a objeto ndo elegivel pela politica publica /
A= S . . -, ZYMLER
—5[sobre a qual tem a obrigacdo precipua de promover e zelar, pois| Agente politico
g © | caracteriza conduta com erro grosseiro e culpa grave.
[a
2|3 . - N o
| o| Para fins do exercicio do poder sancionatorio do TCU, erro grosseiro é o Culpa
N | n . o AUGUSTO
Q[=[que decorreu de grave inobservancia do dever de cuidado, isto €, que /
/|| foi praticad Ipa grave Erro grosseiro | VARDES
olF 0i praticado com culpa grave. grossei
<
g oo | O erro grosseiro a que alude o art. 28 do Decreto-lei 4.657/1942 (Lei de
=|3|Introducdo as Normas do Direito Brasileiro), incluido pela Lei Culpa
S| ; . s AUGUSTO
©|x[13.655/2018, fica configurado quando a conduta do agente puablico se /
&l gi - . o o . . SHERMAN
Y |5 | distancia daquela que seria esperada do administrador médio, avaliada| Erro grosseiro
%,;) ©no caso concreto.
; o|A conduta culposa do responsavel que foge ao referencial do
<'| 3| administrador médio utilizado pelo TCU para avaliar a razoabilidade dos Culpa
@ . . . . BENJAMIN
S S atos submetidos a sua apreciacéo caracteriza o erro grosseiro a que alude / ZVMLER
|5 |0 art. 28 do Decreto-lei 4.657/1942 (Lei de Introducdo as Normas do Direito | Erro grosseiro
2|~ Brasileiro)
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o

é g Para fins do exercicio do poder sancionatdrio do TCU, pode ser tipificado Culoa

E «|como erro grosseiro (art. 28 do Decreto-lei 4.657/1942 - LINDB) o /p BENJAMIN
= Q descumprimento de normativo da entidade pelo gestor, especialmente o EITO Qrosseiro ZYMLER
%;:’ | que resultar em danos materialmente relevantes. g

FI|

= § Para fins de responsabilizacdo perante o TCU, considera-se erro grosseiro Culoa

g | (art. 28 do Decreto-lei 4.657/1942 - Lindb) a execugdo de objeto /p VITAL DO
o 5 conveniado em desacordo com o plano de trabalho aprovado pelo E . REGO
|8 concedente. ro grosseiro

<

o

Q|&|Na aplicagdo de sancdes, o TCU deve considerar os obstaculos e as

NS .- . Multa

S| |dificuldades reais enfrentadas pelo gestor, bem como ponderar se as / ANA
g 5 circunstancias do caso concreto limitaram ou condicionaram a acéo do Dosimetria ARRAES
&,:I) N|agente (art. 22 do Decreto-lei 4.657/1942 - LINDB).

% o | Em carater excepcional, havendo circunstancias atenuantes e inexistindo Multa

| S| quaisquer indicios de prejuizo ao erario ou de locupletamento, pode o

S|y s ~ S " / AROLDO
S TCU rejeitar as raz6es de justificativa do responsavel, sem, contudo, Circunstancia CEDRAZ
<|Slaplicar-lhe a multa do art. 58 da Lei 8.443/1992, com base na atenuante

2 Nlinterpretacéo do art. 22, § 2°, do Decreto-lei 4.657/1942 (LINDB).

;‘-., o | Para fins de responsabilizagdo perante o TCU, pode ser tipificada como

<|S|erro grosseiro (art. 28 do Decreto-lei 4.657/1942 - Lei de Introducéo as Culpa

B S - L R : BENJAMIN
% || Normas do Direito Brasileiro) a realizacéo de pagamento antecipado sem /

=1 =] . o x : . ZYMLER
? |G| Justificativa do interesse publico na sua adogdo e sem as devidas| Erro grosseiro

%,:) © | garantias que assegurem o pleno cumprimento do objeto pactuado.

Além da jurisprudéncia selecionada, acima compilada, traz-se a colacdo 0s

seguintes julgados:

ACORDAO 2880/2018 — PLENARIO

ACOMPANHAMENTO. INCLUSAO DE CREDITOS NAO
TRIBUTARIOS EM PROCESSO DE RECUPERACAO JUDICIAL.
AUSENCIA DE IRREGULARIDADES NA ATUACAO DA
UNIDADE JURISDICIONADA. FALTA DE COMPETENCIA DO
TRIBUNAL PARA AVALIAR A LEGALIDADE DE ATOS
JURISDICIONAIS. DETERMINACOES COM O OBJETIVO DE
CONTINUAR O ACOMPANHAMENTO DOS  ATOS
ADMINISTRATIVOS E DAS ACOES JUDICIAIS.

(...) 17. Quanto ao apontamento da unidade técnica sobre risco
bilionario de dano ao erario caso se permita a inclusdo de créditos
publicos ndo tributarios passiveis de inscricdo em Divida Ativa na
recuperagdo judicial, embora compreenda a preocupacdo da unidade
técnica de atuar de modo preventivo, o MPTCU demonstrou que esse
risco ndo ¢ iminente nem ha probabilidade de sua ocorréncia no médio
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e longo prazos.

18. Como evidenciou o parecer do Parquet, esse risco ¢ minorado pela
possibilidade de alteracdo do entendimento adotado no processo de
recuperagdo judicial nas instancias superiores ¢ pela auséncia de
consequéncias praticas na dindmica de constitui¢do e cobranca de
multas administrativas em face das conclusdes do Parecer de For¢a
Executoria 3/2018/PFE-ANATEL/PGF/AGU, emitido em 7/3/2018
(peca 29, p. 104/26), cuja ementa apresentava o seguinte teor:

‘. PARECER DE FORCA EXECUTORIA. DECISAO DE
CONCESSAO DE RECUPERACAO JUDICIAL. 2. CREDITOS NAO
ABRANGIDOS PELA RECUPERACAO JUDICIAL. CREDITOS
ABRANGIDOS PELA RECUPERACAO JUDICIAL. 3.
INCOMPATIBILIDADE ENTRE A DECISAO DE CONCESSAO DE
RECUPERACAO JUDICIAL E AS DECISOES DOS JUizOS
FEDERAIS QUANTO AOS CREDITOS DA ANATEL.
COMPETENCIA DA JUSTICA FEDERAL PARA TRATAR DOS
CREDITOS DA ANATEL CONTRA O GRUPO Ol 4.
INCOMPATIBILIDADE ENTRE A DECISAO DE CONCESSAO DE
RECUPERACAO JUDICIAL E AS DECISOES FAVORAVEIS A
ANATEL PROFERIDAS NOS AGRAVOS DE INSTRUMENTO
INTERPOSTOS PERANTE O TRIBUNAL DE JUSTICA DO
ESTADO DO RIO DE JANEIRO. PREVALENCIA DA DECISAO DO
TRIBUNAL EM RELACAO A DECISAO DO JUizO DA
RECUPERACAO. 5. A CONCESSAO DA RECUPERACAO
JUDICIAL NAO CONFIGURA OBICE AO PROSSEGUIMENTO
OU A CONCLUSAO DA CONSTITUICAO DE CREDITOS DA
AGENCIA CONTRA O GRUPO OI, NEM IMPEDE A
REALIZACAO DOS ATOS DE COBRANCA ORDINARIAMENTE
REALIZADOS PELA AGENCIA TAIS COMO NOTIFICACAO E
INSCRICAO NO CADIN E ENCAMINHAMENTO PARA
INSCRICAO EM DIVIDA ATIVA E AJUIZAMENTO DE
EXECUCAO FISCAL. NO AMBITO DA PGF, NAO HA
IMPEDIMENTO A PRATICA DOS ATOS ORDINARIOS
VOLTADOS A COBRANCA, COMO INSCRICAO EM DiVIDA
ATIVA E AJUIZAMENTO DE EXECUCAO FISCAL.’(...)

19. Além disso, firmar entendimentos sobre as questdes com o intuito
de evitar risco de prejuizos ao erario em eventuais recuperagdes
judiciais que vierem a ser ajuizadas, além de desconsiderar o papel da
Advocacia-Geral da Unido de questionar no foro apropriado a
legalidade/constitucionalidade das decisdes, colocaria este Tribunal na
funcdo de legislador, o que esta fora do plexo de atribuigdes inerentes
ao controle externo.

20. A propdsito, o Parquet bem lembrou que tramita na Camara dos
Deputados o Projeto de Lei 10.220/2018 (que se encontra apensado ao
PL 6.229/2005) , com proposta de modificacdo das disposi¢cdes do
referido § 7° do art. 6° da Lei 11.101/2005, de forma a estabelecer
explicitamente que o ajuizamento da recuperagdo judicial ndo deve
suspender o curso das execugOes fiscais e impedir a constrigdo e a
alienagdo de bens e direitos no juizo que as processa, afastando a
hipotese de avaliagdo dessas medidas pelo juizo da recuperagao judicial
(item 83 do parecer transcrito no relatorio precedente).

21. Nesse sentido, infere-se que, mesmo sem a pretensido de
examinar os atos judiciais, como reconheceu a SeinfraCOM (item
228 da instruciao) , seria efetivamente de pouca utilidade
aprofundar, nesta oportunidade, o0 exame das complexas questdes
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suscitadas por aquela unidade técnica.

22. E, nesse ponto, nao se pode deixar de levar em conta a
importancia dada pelo legislador patrio as consequéncias praticas
da decisao nas esferas administrativa, controladora e judicial, tanto
que fez inserir na Lei de Introdu¢ao as normas do Direito Brasileiro
disposicoes especificas quanto ao assunto (arts. 20, 22 e 24,
incluidos pela Lei 13.655/2018).

23. Desse modo, e tendo em vista que nao foi constatada qualquer
irregularidade nas condutas dos gestores e advogados publicos que
estdo atuando na defesa dos direitos da Anatel, concluo que este
Tribunal deve apenas continuar a acompanhar a atuagdo daquela
entidade nas lides ainda em andamento, nos termos do parecer do
MPTCU, cujos fundamentos acolho como razdes de decidir, com
reparos somente em relagao aos destinatarios das determinagdes.

24. Proponho que as determinagdes sejam efetuadas a um tnico 6rgao
em cada situagdo a fim de evitar conflitos de competéncia que podem
prejudicar a avaliagdo do cumprimento do decisum.?’®

ACORDAO 1626/2018 — PLENARIO

RELATORIO DE AUDITORIA. FISCOBRAS 2010. OBRAS NA BR-
493/RJ, RELATIVAS AO CONTORNO RODOVIARIO NO ESTADO
DO RIO DE JANEIRO (ARCO METROPOLITANO).
INDENIZACAO DE JAZIDAS. PRECO CONTRATUAL
CONSIDERADO EXCESSIVO, PRINCIPALMENTE EM VISTA DO
AUMENTO EXPONENCIAL DO QUANTITATIVO DO MATERIAL
DE JAZIDAS. OBRA CONCLUIDA. DANO AO ERARIO
MATERIALIZADO. CONSTITUICAO DE PROCESSOS
APARTADOS DE TOMADA DE CONTAS ESPECIAL.
DETERMINACOES. EMBARGOS DE DECLARACAO.
CONHECIMENTO. REJEICAO.

()

3.2. DA NULIDADE EM RAZAO DA INOBSERVANCIA AO ART.
24 DA LINDB

Embora a via dos Embargos de Declaragdo admita apenas sanar os
vicios relativos a obscuridade, contradicdo e omissdo, € certo que as
nulidades podem ser arguidas a qualquer tempo na esfera processual.
Nesse sentido, cumpre trazer o artigo 24, recém introduzido na LINDB,
o qual condiciona a revisdo de determinado conteudo emanado pela
esfera administrativa a manutencdo de orientagdo expressa
anteriormente.

Art. 24. A revisdo, nas esferas administrativa, controladora ou judicial,
quanto a validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa cuja producao ja se houver completado levara em conta
as orientacdes gerais da época, sendo vedado que, com base em
mudanca posterior de orientacdo geral, se declarem invalidas situagdes
plenamente constituidas.

Em outras palavras, para além da contradi¢do apontada em se
determinar ao caso concreto a aplicagdo de um montante e,
paralelamente, afirmar a necessidade de maiores estudos aprofundados
para se dirimir a questdo, com a devida vénia, subsiste uma
inobservancia ao contetido legal trazido pela Lei de Introducdo as
Normas do Direito Brasileiro, o que leva o r. decisum a nulidade.

278 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Acord&o n. 2880/2018 - Plenario. Processo n. 005.577/2018-7.
Relatora Ministra Ana Arraes. Julgado em: 05.12.2018.
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Isso porque o valor fixado no edital de licitagdo reflete exatamente a
especificidade do servico e peculiaridades dos locais em que houve a
extragdo dos materiais e, consequentemente, o cenario de custos
suportados pela empresa, em nada caracterizando sobreprego, tendo
sido essas assertivas abarcadas pelo Acoérddo n® 3.451/2012, que
sustentou ser o preco adotado no Edital de Licitagdo como o
efetivamente razoavel a titulo de indenizag¢do de jazida e a luz das
especificidades do projeto e da localizacdo.

Portanto, trata-se de uma situa¢ao plenamente constituida, para qual, a
época dos fatos, ndo se vislumbrava qualquer oObice, ja que todo o
contetdo foi revestido de absoluta regularidade, reconhecida, inclusive,
por essa Egrégia Corte de Contas no citado Acordao n°® 3.451/2012.

E patente, portanto, a reforma do v. acérdio nesse sentido, extraindo-se
o comando de conversdo em tomada de contas especial, sob pena de
contemplar no seu cerne uma nulidade, j4 que atinge frontalmente o
artigo 24 incorporado pela Lei de Introdugdo as Normas do Direito
Brasileiro.

(..

Por fim, ante a inobservancia do art. 24 da LINDB, aspecto que importa
em nulidade do r. decisum, requer seja revista o v. acérddo, em inteiro
prestigio ao principio da legalidade.

(...) VOTO (...)

Também ndo procede o argumento de que houve descumprimento do
novo art. 24 da LINDB, in verbis:

‘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 levara em conta
as orientacdes gerais da época, sendo vedado que, com base em
mudanga posterior de orientagdo geral, se declarem invalidas situagdes
plenamente constituidas.’

Tal redag@o foi conferida pela Lei n° 13.655, de 25 de abril de 2018, ou
seja, publicada apos o julgamento do acérdao embargado, que ocorreu
na sessdo do dia 11 de abril do mesmo ano. Assim, ndo seria aplicavel
ao caso, nao havendo de se falar em nulidade da citada decisdo por conta
de legislacao superveniente.

Ainda que o Acordao 768/2018-Plendrio tivesse sido exarado antes da
edi¢do da Lei 13.655/2018, ndo existiria nenhuma nulidade, visto que o
julgado ndo apresentou nenhuma mudanga jurisprudencial sobre o tema
em questdo. O paragrafo unico do referido artigo 24 define o termo
“orientagdes gerais” como “interpretagdes e especificagdes 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 publico”.

Ha décadas a jurisprudéncia desta Corte de Contas considera irregular
a celebracdo de contratos administrativos por precos superiores aos de
mercado

O fato é que as condigdes praticadas nos ajustes auditados tém sido
questionadas desde a época da fiscalizagao, em 2010. Como ressaltado
na decisdo recorrida, o Tribunal determinou solu¢do provisoria a
respeito da adogdo de pregos de indenizacdo de jazida, no valor de
R$ 5,84/m3, a ser adotado enquanto ndo fosse concluido o estudo
determinado (Acordao 3.451/2012-Plenario). Jamais os valores
contratuais tiveram sua regularidade reconhecida pela TCU.

Também nao se pode atribuir ao caso em analise as carateristicas de um
ato juridico perfeito ou de uma situacdo plenamente constituida. Nesse
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sentido, cito trecho do voto condutor do Acorddo 1.304/2017-Plenario,
de minha relatoria:

‘54. Dispoe a Carta Magna que a lei ndo prejudicara o direito adquirido,
o0 ato juridico perfeito e a coisa julgada, o que nos leva e perquirir se
realmente uma decisdo condenatéria do TCU poderia obrigar o
particular ressarcir o erario em vista de superfaturamento por pregos
excessivos observado no contrato.

55. Ocorre que um contrato eivado por sobrepreco ndo € um ato juridico
perfeito, assim entendido como aquele ja realizado, acabado segundo a
lei vigente ao tempo em que se efetuou, satisfazendo todos os requisitos
formais para gerar a plenitude dos seus efeitos.

56. Dentre outras causas elencadas no art. 166 do Cddigo Civil,
considera-se nulo o negdcio juridico quando for ilicito o seu objeto; o
motivo determinante, comum a ambas as partes, for ilicito; ndo revestir
a forma prescrita em lei; for preterida alguma solenidade que a lei
considere essencial para a sua validade; tiver por objetivo fraudar lei
imperativa; e a lei taxativamente o declarar nulo, ou proibir-lhe a
pratica, sem cominar san¢do. O objeto do negdcio juridico
administrativo ¢ a contratacdo segundo os preceitos da Lei 8.666/1993.
Por isso, o contrato com sobre prego afigura-se ilicito, na medida em
que ndo se adequa a Lei.

57. Nesse sentido, ¢ oportuno colacionar diversos dispositivos legais
que caracterizam como ilicito a contratagido pela Administragao Publica
por preco superior ao de mercado, a comecar pela propria lei
8.666/1993, em seu art. 96:

‘Art. 96. Fraudar, em prejuizo da Fazenda Publica, licitagcdo instaurada
para aquisicdo ou venda de bens ou mercadorias, ou contrato dela
decorrente:

I - elevando arbitrariamente os precos;

IT - vendendo, como verdadeira ou perfeita, mercadoria falsificada ou
deteriorada;

III - entregando uma mercadoria por outra;

IV - alterando substancia, qualidade ou quantidade da mercadoria
fornecida;

V - tornando, por qualquer modo, injustamente, mais onerosa a proposta
ou a execugdo do contrato:

Pena - detencdo, de 3 (trés) a 6 (seis) anos, e multa’.

58. A contratagdo por prego superior ao de mercado também ¢ tipificada
como ato de improbidade administrativa, previstos na Lei 8.429/1992,
também aplicavel aquele que, mesmo nao sendo agente publico, induza
ou concorra para a pratica do ato de improbidade ou dele se beneficie
sob qualquer forma direta ou indireta:

‘Art. 3° As disposicoes desta lei sdo aplicaveis, no que couber, aquele
que, mesmo ndo sendo agente publico, induza ou concorra para a pratica
do ato de improbidade ou dele se beneficie sob qualquer forma direta
ou indireta.

()

Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao
erario qualquer acdo ou omissdo, dolosa ou culposa, que enseje perda
patrimonial, desvio, apropriagdo, malbaratamento ou dilapida¢do dos
bens ou haveres das entidades referidas no art. 1° desta lei, e
notadamente:

(..

V - permitir ou facilitar a aquisi¢do, permuta ou locagdo de bem ou
servigo por preco superior ao de mercado;’
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59. O ressarcimento integral do dano ¢ a perda dos bens ou valores
acrescidos ilicitamente ao patriménio também sdo medidas previstas
pela Lei de Improbidade Administrativa (art. 12, incisos I, IT e III) .

60. Continuando com tal abordagem, o art. 4° da Lei 4.717/1965, que
regula a acdo popular, considera nulos os atos ou contratos celebrados
por entes publicos, nos quais ocorre a compra de bens por preco
“superior ao corrente no mercado”, ou com “desobediéncia a normas
legais” ou “regulamentares” (inciso V, alineas “a” e “b”) . Igualmente,
a referida acdo pode ser interposta contra o agente privado (art. 6°) e a
sentenca proferida podera decretar a invalidade do ato impugnado,
condenando ao pagamento de perdas e danos os responsaveis pela sua
pratica e os beneficiarios dele (art. 11) .

(..)

64. Diante disso, observo que as disposi¢des da Lei Organica do TCU
prevendo a condenagdo do terceiro que contrata com a Administragdo

ao ressarcimento do prejuizo ao erario estdo devidamente harmonizados

com os principios da unidade e coeréncia do ordenamento juridico’. "

As decisdes trazidas, buscaram representar, com a maior amplitude e relevancia
possivel, que os preceitos introduzidos pela Lei n° 13.655/2018 sofreram conformagéo
em sua aplicacdo pelo Tribunal de Contas da Unido, como € o caso da distin¢do entre a
imputacdo de débito e aplicacdo de multa, aplicando-se no primeiro caso 0 parametro
constitucional para responsabilizagéo (dolo e culpa), e quanto ao segundo, o dolo e o erro
grosseiro.

Ademais, observou-se que a Corte de Contas da Unido procurou avaliar em suas
decisbes as circunstancias concretas a que submetido o gestor, bem assim, avaliar a
conduta dos agentes e 0s respectivos fatores agravantes e atenuantes de sua
responsabilidade.

Nota-se, ainda, que grande parte do esforco argumentativo exercido pelo
Tribunal foi de dar concretude a definicdo do conceito de erro grosseiro, tendo em vista
que sua definicdo legal, inserida na Lei n® 13.655/2018, foi vetada.

Assim, o conceito, ainda carece de uma definicdo precisa, eis que a
jurisprudéncia do 6rgao ainda varia, ora colocando 0 erro grosseiro em um patamar
superior a culpa comum, ora equiparando-se a ela, a partir da figura do “administrador
médio”.

E evidente, no entanto, que, com a norma, 0 6rgdo passou a ter condigdes de
melhor adaptar suas decisfes aos casos concretos, dispensando ou agravando a punicao

do agente, conforme a importancia da conduta e de seus efeitos concretos.

219 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n. 1626/2018 - Plenario. Processo n. 014.919/2010-9.
Relator Ministro Benjamin Zymler. Julgado em: 18.07.2018.
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Ha que se pontuar, por fim, que ainda sofre critica a atuacéo vacilante da corte
em relagdo ao contelldo do que se entende por erro grosseiro, fato que se espera ser
aprimorado no decorrer da vigéncia e aplicacdo da Lei n°® 13.655/2018.

4.4.7. Realidade: o diagnostico da regido centro-oeste

Ap0s avaliada a aplicacdo da Lei n® 13.655/2018 em todos os tribunais de contas
da regido centro-oeste, cabe verificar dentre os casos pesquisados, aqueles em que,
especificamente, houve decisdo pela improcedéncia de representacbes ou pela
regularidade das contas, fundadas na aplicacdo da nova legislacao.

Essas situacOes serdo utilizadas para diagnosticar o efeito de impunidade
sustentado nas manifestacdes desfavoraveis a Lei n°® 13.655/2018, na medida em que se
poderéa verificar se houve a descaracterizacdo da irregularidade de forma desarrazoada,
em virtude da aplicacdo do diploma legislativo.

Frise-se que, para os tribunais que apresentaram uma timida aplicacdo da norma,
os dados podem ser inconclusivos, eis que a inexisténcia de acorddos que afastem as
irregularidades pode ocorrer pela propria auséncia de aplicacdo das alteracfes
normativas.

Posto isso, os dados relativos as analises foram consolidados na tabela seguinte,
a partir dos parametros de pesquisa expostos no inicio desta secdo, contendo até cinco

acorddos que interessavam a pesquisa®®®:

Tabela 5 - Diagndstico da regido centro-oeste.
REGIAO CENTRO-OESTE: Goias, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul e Distrito Federal.

TCE-GO

1 - Processo: Acdrddo n° 01185/2020 - Processo: 201800047001077 - 132 Sessdo Ordindria do
Tribunal Pleno - 25/05/2020 as 10:00

Tipo de processo: RECURSOS REEXAME

Breve resumo dos fatos: Trata-se de pedido de reexame que foi provido, afastando a multa com base
em dispositivos da LINDB.

Pedido de Reexame. Imputagdo de Multa. Auséncia de dolo ou culpa. N&do comprovacdo de dano ao
eréario. Art. 22, § 2° da LINDB. Conhecimento. Provimento. Arquivamento.

(...) 24. Ressalte-se, ademais, que o0 8 2° do art. 22, da Lei no 13,655/2018, de 25 de abril de 2018
(LINDB), dispde que “na aplicagdo de sangdes, serdo consideradas a natureza ¢ a gravidade da
infragdo cometida, os danos que dela provierem...”. N&o ¢ 0 caso ora analisado, pois conforme todo
0 exposto, o recorrente, Sr. William Leyser O’Dwyer, enquanto Secretario da Pasta, ndo cometeu
infracdo de natureza grave e os efeitos decorrentes da doacdo em alimentos a entidade conveniada a
OVG ndo causou dano a Administracdo Publica.

280 prolatados até 04/07/2020.


http://www.tce.go.gov.br/ConsultaProcesso?proc=324514
http://www.tce.go.gov.br/ConsultaProcesso?proc=324514
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Ante todo o exposto, considerando os fatos e fundamentos acima transcritos e invocando o precedente
constante do Acorddo n° 2269/2017 (processo no 201300006006014) , VOTO pelo conhecimento e,
no mérito, pelo provimento do Pedido de Reexame interposto por William Leyser O’Dwyer, para
reformar o Acérdao no 1.693/2018, excluindo-se a multa aplicada ao recorrente, nos termos da
proposta de acorddo gue ora apresento para deliberacdo deste Colegiado.

2 - Processo: Acorddo n® 03124/2019 - Processo: 201400047002523 - 322 Sessdao Ordinaria do
Tribunal Pleno - 06/11/2019 as 15:00

Tipo de processo: LICITACAO PREGAO

Breve resumo dos fatos: Trata-se de analise de edital de pregao eletrénico em que o relator deixou de
aplicar multa seguindo equipe técnica e MPC.

Direito Administrativo. Licitacdo e Contrato. Pregdo Eletronico. Prestacdo de servicos nas areas de
assisténcia juridica, social e psicoldgica aos Nucleos Especializados de Atendimento a Mulher -
NEAM. Objeto conveniado. Carater transitorio. Conformidade. Determinacdo. Recomendacéo.
Arquivamento.

(...)10. Todavia, ap6s o périplo processual, a mesma unidade técnica reconheceu a conformidade do
edital ao ordenamento juridico, abstendo-se de propor a aplicacdo de penalidade com fundamento no
art. 22 da LINDB, para o qual ‘Na interpretacdo de normas sobre gestdo publica, serdo considerados
os obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem
prejuizo dos direitos dos administrados’.

TCMGO

1 - Processo: 04471/18 - ACORDAO N° 02440/2019

Tipo de processo: IMPUTACAO DE MULTA

Data de julgamento: 09/04/2019

Breve resumo dos fatos: N&o comprovacao de dolo ou erro grosseiro, com o consequente afastamento
da multa, mas ndo da irregularidade.

DETERMINACAO DE IMPUTACAO DE MULTA. NAO COMPROVAGCAO DE MA FE OU
DESRESPEITO AS REGRAS PROCESSUAIS. NAO DESCUMPRIMENTO DE PRAZO FIXADO
PELO TRIBUNAL. DISSONANCIA COM OS PRECEITOS DA LINDB. ARQUIVAMENTO.

2 - Processo: 00775/18 — ACORDAO N° 00510/19

Tipo de processo: ADMISSAO DE PESSOAL

Data de julgamento: 05/02/2019

Breve resumo dos fatos: Aliado ao principio da razoabilidade e aos novos preceitos da LINDB, ndo
foi aplicado a multa.

ATO DE ADMISSAO DE PESSOAL. APROVACAO EM CONCURSO PUBLICO. AUSENCIA
DE VICIOS. DIVERGENCIA NA APLICACAO DE MULTA. LEGALIDADE.

3 - Processo: 04471/18 - ACORDAO N° 02440/2019

Tipo de processo: IMPUTACAO DE MULTA

Data de julgamento: 09/04/2019

Breve resumo dos fatos: Aliado ao principio da razoabilidade e aos novos preceitos da LINDB, ndo
foi aplicado a multa.

DETERMINACAO DE IMPUTACAO DE MULTA. NAO COMPROVAGCAO DE MA FE OU
DESRESPEITO AS REGRAS PROCESSUAIS. NAO DESCUMPRIMENTO DE PRAZO FIXADO
PELO TRIBUNAL. DISSONANCIA COM OS PRECEITOS DA LINDB. ARQUIVAMENTO.

TCE-MT

1 - Processo: 363162/2018

Tipo de processo: REPRESENTAGAO DE NATUREZA INTERNA (ATRASO NO ENVIO DE
INFORMACOES)

Data de julgamento: 04/10/2019

Breve resumo dos fatos: Afastamento das irregularidades relativas aos atrasos de pequena monta.

(...) Pois bem, com base nos Principios da Razoabilidade e da Proporcionalidade, afasto as
irregularidades ndo superiores a 15 dias de atraso, por entender que, por mais que configurem
irregularidades, ndo comprometeram por completo a fiscalizacdo por parte deste Tribunal.



http://www.tce.go.gov.br/ConsultaProcesso?proc=295343
http://www.tce.go.gov.br/ConsultaProcesso?proc=295343
https://www.tcmgo.tc.br/ecs/d/d/workspace/SpacesStore/1459300c-34b7-4130-baef-c0f896b9ef4f/00758.PDF
https://www.tcmgo.tc.br/ecs/d/d/workspace/SpacesStore/7d726955-bc51-4c6d-b0ad-80136ac8662c/00875.PDF
https://www.tcmgo.tc.br/ecs/d/d/workspace/SpacesStore/1459300c-34b7-4130-baef-c0f896b9ef4f/00758.PDF
https://www.tce.mt.gov.br/protocolo/decisao/num/363162/ano/2018/num_decisao/1132/ano_decisao/2019/singular/true
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()

16. Assim, com base no artigo 75, inciso VIII da LC 269/2007, artigo 4° da RN 17/2016, bem como
nos novos dispositivos da LINDB, especificamente os 82° e 3° do artigo 23 (incluidos pela Lei
13.655/2018), mantenho os demais apontamentos referentes aos documentos classificados como
envio em atraso, superiores a 15 dias, ¢ ‘ndo enviados’, conforme apontados no doc. Digital
185921/2019.

O caso é representativo de diversos outros em que pequenos atrasos na remessa de informac@es ao
Tribunal foram desconsiderados, com base nos principios da razoabilidade, proporcionalidade e na
aplicacdo da LINDB.

2 - Processo: 336858/2017

Tipo de processo: TOMADA DE CONTAS

Data de julgamento: 02/06/2020

Breve resumo dos fatos: As circunstancias factuais ndo demonstraram a ocorréncia de erro grosseiro.

101. Desse modo, entendo que a atitude dos gestores ndo foi suficiente para caracterizar erro
grosseiro, pois a posicdo adotada pelos responsaveis revestiu-se de razodvel argumentagdo idonea,
conforme a prépria manifestacdo do MPC.

102. Outro ponto relevante a ser destacado € que ndo é necesséria a expedicdo de determinacéo, pois
a prépria gestdo ja corrigiu a irregularidade e substituiu os aparelhos locados por aparelhos adquiridos
de forma permanente, conforme a alegacao dos responsaveis na defesa.

103. Desse modo, acompanho o Parecer do Ministério Publico de Contas pela improcedéncia desta
Tomada de Contas Ordinaria e deixo de aplicar penalidades aos responsaveis, em razao da auséncia
de comprovacao do elemento subjetivo de dolo ou erro grosseiro, nos termos do art. 28 da LINDB.

3 - Processo: 234613/2018

Tipo de processo: REPRESENTACAO (NATUREZA EXTERNA)

Data de julgamento: 23/06/2020

Breve resumo dos fatos: Aplicacdo de sanc¢do pela constatacdo de erro grosseiro.

82. No caso em andlise, é evidente que o Prefeito agiu com erro grosseiro pois, diante da situacdo em
apreco, esperava se que qualquer gestor realizasse processo seletivo para contratacdo emergencial,
segundo as diretrizes normativas e orienta¢do do TCE/ MT ou concurso publico, que é a regra , pois
pressupe se que 0s gestores conhegam as normas relativas as contratagdes de pessoal. Assim, 0 erro
é grosseiro pela prépria matéria, bem como pelo vasto conteldo normativo e informativo
disponibilizado acerca do tema.

83. A apuracdo do valor da multa deve observar as disposi¢des recentes da LINDB introduzidas pela
Lei n® 13.655/2018, a qual exige, em seu art. 22, que sejam consideradas a natureza e a gravidade da
infragdo cometida, os danos que dela provierem para a administracdo publica, as circunstancias
agravantes ou atenuantes, bem como as circunstancias que houverem imposto, limitado ou
condicionado a agdo do agente.

84. Sendo assim, considerando que a conduta do agente contrariou a Constituicdo Federal, as Leis
Municipais, as normas de controle externo, o entendimento do Supremo Tribunal Federal e ainda
resultou em 107 (cento e sete) contratacdes irregular es no ano de 2018 e 4 (quatro) no ano de 2019,
voto pela aplicacdo de multa ao gestor, Sr. Atail Marques do Amaral pela ocorréncia da irregular
idade KB 13. Pessoal_grave_13, em seu patamar maximo, 10 UPF/MT, nos termos do art. 3°, inciso
I1, alinea “a”, da Resolu¢do Normativa n® 17/2016 TP.

TCE-MS

1 - Processo: TC/15881/2016

Tipo de processo: CONTRATO ADMINISTRATIVO

Data de julgamento: 03/09/2019

Breve resumo dos fatos: Utilizou o principio da razoabilidade deixando de aplicar multa e emitindo
recomendag&o.

DELIBERACAO ACO01 -611/2019 - EMENTA: CONTRATO ADMINISTRATIVO -
AQUISICAO DE MATERIAL DE LIMPEZA - REGULARIDADE - REMESSA
INTEMPESTIVA DE DOCUMENTOS — APLICACAO DA LINDB — RECOMENDACAO. A
formalizagdo do contrato administrativo é regular ao demonstrar o cumprimento da legislacéo vigente.
Com fundamento na Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), e inovacdes



https://www.tce.mt.gov.br/protocolo/detalhe/num/336858/ano/2017
https://www.tce.mt.gov.br/protocolo/detalhe/num/234613/ano/2018
http://www.tce.ms.gov.br/Jurisprudencia/viewers/pdfjs/viewer.html?name=AC01%20-%20611-2019.pdf&file=%2FJurisprudencia%2Fdocument%3FdocumentType%3Dcmis%3Adocument%26objectId%3D8324930f-de6b-4a2a-bb53-aa9da855e6cd
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produzidas pela Lei n® 13.655/2018, utilizando-se do principio darazoabilidade e da necessidade
de adequacdo da medida imposta, e analisado o caso concreto, emite-se recomendacgdo, quanto a
intempestividade da remessa de documentos, ao atual ordenador de despesas para ter maior acuidade
em relaco aos prazos estipulados por norma desta Corte de Contas.

2 - Processo: TC/19029/2015

Tipo de processo: PROCEDIMENTO LICITATORIO

Data de Julgamento: 10/09/2019

Breve resumo dos fatos: Utilizou o principio da razoabilidade deixando de aplicar multa e emitindo
recomendagéo.

DELIBERACAO ACO01- 653/2019 - EMENTA: PROCEDIMENTO LICITATORIO — PREGAO
PRESENCIAL — CONSORCIO INTERMUNICIPAL — AQUISICAO DE MEDICAMENTOS —
REGULARIDADE — ATA DE REGISTRO DEPRECOS — FORMALIZACAO — AUSENCIA DE
ASSINATURA DA REPRESENTANTE DO CONSORCIO PUBLICO — AUSENCIA DE
FIXACAO DO PRAZO DE VIGENCIA - REGULARIDADE COM RESSALVA -
RECOMENDAGCAO.O procedimento licitatorio é regular ao demonstrar conformidade com as
prescri¢fes legais, assim como a formalizacdo daata de registro de precos, ressalvadas
impropriedades, quanto a falta da assinatura do representante do consorcio publico no documento
e de fixacdo do prazo de vigéncia, em razédo das quais, com fundamento na Lei de Introducéo as
Normas do Direito Brasileiro (LINDB), utilizando-se do principio da razoabilidade e da
necessidade de adequacdo da medida imposta, e analisado o caso concreto, emite-se recomendacéo
ao atual ordenador de despesas para maior acuidade em relacdo a formalizagdo das atas e outros
documentos em que o ente seja parte integrante.

3 - Processo: TC/23846/2012/001

Tipo de processo: RECURSO ORDINARIO

Data de Julgamento: 11/09/2019

Breve resumo dos fatos: Isencdo da multa diante do principio da razoabilidade.

DELIBERAGAO ACO00-2113/2019 - EMENTA: RECURSO ORDINARIO - DECISAO
SINGULAR — CONTRATO ADMINISTRATIVO — EXECUCAO FINANCEIRA — AUSENCIA
DE DOCUMENTOS - IRREGULARIDADE - DESATENDIMENTO AINTIMACAO -
REMESSA INTEMPESTIVA DE DOCUMENTOS — APLICA(;AO DE MULTAS - GESTOR
SUCESSOR — ENCAMINHAMENTO DOS DOCUMENTOS — EXCLUSAO DA MULTA —
PROVIMENTO. Com fundamento na Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro
(LINDB) e inovagBes produzidas pela Lei n° 13.655/2018, utilizando-se do principio da
razoabilidade e da necessidade de adequacdo da medida imposta, verificado atraso na remessa de
documento de apenas 9 (nove) dias, é possivel isentar o recorrente da sancédo aplicada. Encaminhados
os documentos junto ao Recurso, ndo se podendo afirmar a existéncia de negligéncia ou ma-fé do
Recorrente, é possivel a reforma da decisdo para excluir a multa imposta.

4 - Processo: TC/20559/2017

Tipo de processo: AUDITORIA

Data de Julgamento: 04/12/2019

Breve resumo dos fatos: Isen¢do da multa diante do principio da razoabilidade.

DELIBERACAO AC00-3538/2019 - EMENTA: AUDITORIA — FUNDO MUNICIPAL DE
SAUDE — ATOS E PROCEDIMENTOS ADMINISTRATIVOS — ABASTECIMENTO DA FROTA
—FALHA NO CONTROLE — AUSENCIA DE COMPROVACAO — SOLICITACAO ATENDIDA
— LElI DE INTRODUCAO AS NORMAS DE DIREITO BRASILEIRO —PRINCIPIO DA
RAZOABILIDADE — REGULARIDADE COM RESSALVA — DETERMINACOES. Cabe ao
gestor o 6nus de comprovar que aplicou o recurso publico nos termos determinados pela legislacao,
por meio de documentacdo devidamente instruida nos autos e que seja consistente com a realidade,
porém o atendimento da gestora, ainda que ineficiente cumpre a determinacdo nédo havendo
que se exigir o encaminhamento de outros documentos nao solicitados. Em decorréncia da Lei
de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, com as inovagdes produzidas, o Principio da
Razoabilidade passou a ter grande importancia nas decisGes das esferas administrativa,
controladora e judicial, portanto, ndo ha que se aplicar multa ao gestor, mas considerar regular com
ressalva 0s atos analisados e fazer determinacfes e/ou recomendacBes ao jurisdicionado, com
monitoramento.



http://www.tce.ms.gov.br/Jurisprudencia/viewers/pdfjs/viewer.html?name=AC01%20-%20653-2019.pdf&file=%2FJurisprudencia%2Fdocument%3FdocumentType%3Dcmis%3Adocument%26objectId%3D22d27618-ba08-4bb7-afce-8eb727c20807
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5 - Processo: TC/25134/2017

Tipo de processo: ATA DE REGISTRO DE PRECO

Data de Julgamento: 07/05/2020

Breve resumo dos fatos: Analise das particulares do caso concreto ocasionou o afastamento da
irregularidade.

PROCEDIMENTO LICITATORIO — AQUISICAO DE MATERIAIS DE LABORATORIO — ATA
DE REGISTRO DE PRECOS - PESQUISA DE MERCADO - CASO CONCRETO -
VALORACAO - FINALIDADES ATENDIDAS - PRECOS PRATICADOS
CORRESPONDENTES A REALIDADE FATICA — REGULARIDADE. Inexistindo no processo
quaisquer elementos que apontem para eventual prejuizo sofrido pela administracdo decorrente da
pesquisa de mercado realizada, que atende as finalidades que dela se esperam, bem como as
particularidades do caso em concreto (art. 22, da LINDB), cujos precos praticados correspondem
a realidade fatica, e verificado que o certame se desenvolve em conformidade comas normas legais
pertinentes, declara-se a regularidade do procedimento licitatdrio e da formalizacdo da ata de registro
de precos dele decorrente.

TCDF

1 - Processo: 19943/2011

Tipo de processo: TOMADA DE CONTAS ESPECIAL

Data de Julgamento: 26/11/2019

Breve resumo dos fatos: Afastou a responsabilidade atribuida ao gestor nos autos, isentando-o da
multa imposta.

EMENTA: Tomada de contas especial instaurada para apurar eventuais prejuizos decorrentes da
omissdo no dever de prestar contas dos recursos repassados, mediante 0 Convénio n° 003/07, pelo
Distrito Federal e pelo Estado de Goias ao Municipio de Aguas Lindas de Goias, com objetivo de
realizar obras de infraestrutura e de implantacdo de instrumentos urbanos, com vistas a qualidade de
vida da populacéo

(...) 107. Embora se possa deduzir que a instituicdo do Comité Gestor, que tinha como integrante o
entdo Secretrio de Governo, pressupunha uma participacdo mais ativa do recorrente, é razoavel
admitir, também, que sua atuagdo deveria estar amparada em dados alimentados pela unidade
responsavel por conduzir o ajuste.

108. Os indicios apontam que, no caso em tela, a comunicacdo sobre problemas na prestacdo de contas
do convénio se deu a tempo, apenas, de impedir o repasse das duas Ultimas parcelas.

109. Nada obstante o entdo Secretario de Estado de Governo tenha se manifestado “na qualidade de
representante do Comité Gestor”, é razoavel ponderar que o Comité em questdo ndo foi
adequadamente instituido. A “gestdao” deveria ter sido compartilhada com o Secretario de
Planejamento do Estado de Goias, fato sem registros identificados nos autos. Nessa linha, pode-se
cogitar que as condi¢des para atuagdo do “Comité” afastaram-se da ideia inicialmente prevista quando
de sua instituicéo.

110. Na medida em que o recorrente ocupava a época o cargo de Secretério de Estado de Governo,
dividindo sua atencdo com inimeras atribuicdes ligadas & administracdo do governo local, entende-
se passivel de aproveitamento ao presente caso o disposto no art. 22 da Lei de Introducéo as Normas
do Direito Brasileiro — LINDB, de n° 13.655/2018, com o0 seguinte teor:

()

112. Agrega-se a essas consideragdes o entendimento firmado no &mbito do Processo n° 23.880/2014
(Decisdo n° 3.408/2018) onde, como visto, em situacdo muito semelhante a aqui apresentada, o Sr.
José Humberto Pires de Araujo, também figurando como membro do Comité Gestor e Secretario

de Estado de Governo do DF, teve suas alegacOes de defesa consideradas procedentes para afastar a
responsabilidade a ele atribuida pela auséncia de fiscalizagdo da execugdo de convénios, bem como
da liberagdo de valores subsequentes sem apresentacdo das prestacdes de contas trimestrais exigidas
do municipio de Aguas Lindas de Goias.

113. Assim, tendo em conta os argumentos apresentados, e em favor da uniformizacdo dos
entendimentos firmados pela Corte, entende-se ser possivel dar provimento ao Recurso de
Reconsideracdo interposto pelo Sr. José Humberto Pires de Araljo para afastar a responsabilidade a
ele atribuida nos autos e isenta-lo da multa imposta pela Decisdo n° 4.421/2017 e pelo Acorddo n®
346/2017.

TCU

1 - Processo: 011.705/2018-3 - ACORDAO 1691/2020 - PLENARIO

Tipo de processo: REPRESENTACAO
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Data de Julgamento: 01/07/2020

Breve resumo dos fatos: O Tribunal entendeu suficiente a expedicdo de adverténcia, ao invés da
aplicacdo de multa.

PEDIDO DE REEXAME EM REPRESENTACAO. IRREGULARIDADES NA ADJUDICACAO
DE OBJETO DE PREGAO ELETRONICO. EVENTO AGROINDUSTRIAL. CERTIDOES
OBTIDAS DE FORMA IRREGULAR. PROCEDENCIA. MULTA AO PREGOEIRO.
INIDONEIDADE DE EMPRESA LICITANTE. PEDIDO DE REEXAME. CIRCUNSTANCIAS
DO CASO CONCRETO IMPEDEM A CARACTERIZACAO DA CONDUTA DO RECORRENTE
COMO "ERRO GROSSEIRO" PARA FINS DO ART. 28 DA LINDB E DECRETO 9.830/2019.
PROVIMENTO.

(...) 4.18. No caso vertente, entende-se que a aplicacdo de multa atende ao critério de adequacao, visto
que visa a reprimir conduta considerada ineficiente pelo gestor piblico; entretanto, ndo atende aos
critérios de necessidade e proporcionalidade em sentido estrito, visto que a admoestagdo da Corte e
as determinagcBes ao Senar constituem-se em medida suficientemente pedagdgica face as
circunstancias do caso concreto e as exigéncias da LINDB.

4.19. Portanto, sopesados esses fatores, sou de opinido de que o presente pedido de reexame deva ser
provido, para afastar a multa aplicada ao recorrente.

2 - Processo: 004.946/2016-2 - ACORDAO 1688/2020 - PLENARIO

Tipo de processo: REPRESENTACAO

Data de Julgamento: 01/07/2020

Breve resumo dos fatos: Afastou a responsabilidade atribuida ao ex-prefeito nos autos, isentando-o
da multa imposta, mas mantendo a responsabilizacdo em face da secretéria de educagéo.

PEDIDO DE REEXAME EM REPRESENTACAO. INDICIOS DE IRREGULARIDADES EM
CENSO ESCOLAR. AUDIENCIAS. REJEICAO DAS RAZOES DE JUSTIFICATIVA. MULTA.
INABILITACAO PARA O EXERCICIO DE CARGO EM COMISSAO OU FUNCAO DE
CONFIANCA NO AMBITO DA ADMINISTRACAO PUBLICA POR CINCO ANOS.
CONHECIMENTO. ALEGACOES APTAS A AFASTAR A RESPONSABILIDADE DO EX-
PREFEITO. PROVIMENTO. AFASTAMENTO DA MULTA E DEMAIS SANCOES.
PROVIMENTO PARCIAL DO OUTRO RECURSO. REDU(;AO DA MULTA. CIENCIA.

(...) 57. Conforme expus no voto condutor do Acdrdéo 2.391/2018-Plenério, o erro grosseiro, para
fins de responsabilizacdo no ambito desta Corte de Contas, € o que decorre de uma grave
inobservancia de um dever de cuidado, isto é, que foi praticado com culpa grave. O Decreto
9.830/2019, em seu art. 12, § 1°, conceitua erro grosseiro como sendo ‘aquele manifesto, evidente e
inescusavel praticado com culpa grave, caracterizado por acdo ou omissdo com elevado grau de
negligéncia, imprudéncia ou impericia’.

58. No caso concreto em analise, como bem apontou o diretor da extinta Secex/AL, 22,81% da
populagdo do municipio foi matriculada na EJA (5.635 alunos em um municipio com populacéo
estimada de 24.702 habitantes) . Considero dotada de culpa grave, portanto, a conduta omissiva da
ex-secretaria de educacdo, que deixou de verificar as informagfes declaradas pelas escolas que
compunham a sua rede de ensino.

59. Diversa, porém, ¢ a situacdo do ex-prefeito, a quem ndo competia a funcéo de gerir o sistema de
educacdo, e, por isso, ele ndo deve ser responsabilizado pelas irregularidades ocorridas no censo
escolar municipal. Além disso, ndo restou demonstrada qualquer conduta comissiva ou omissiva do
sr. José Jacob Gomes Branddo que pudesse ter colaborado para as falhas detectadas no cadastramento
de alunos da EJA.

60. Como bem destacou a unidade técnica, ‘o ex-prefeito ndo foi jungido, seja na Portaria MEC
316/2007 seja no Decreto 6.245/2008, a 'gestor do sistema de educacdo’, ndo podendo, como regra
geral, ser responsabilizado por irregularidades ocorridas no censo escolar no Municipio de Mata
Grande/AL, no periodo de 2013 a 2014, a ndo ser que este Tribunal comprovasse sua atuagdo dolosa.
Ademais, destaca-se que ele fora chamado em audiéncia 'em virtude de irregularidades verificadas no
cadastramento de alunos da rede municipal no censo escolar, nos exercicios de 2013 e 2014' (vide
Oficio 522/2017 - peca 198) , sendo desarrazoado pensar que o ex-prefeito tivesse atuado de modo
comissivo no cadastramento de alunos do EJA. Repita-se que a responsavel legal para verificar a
regularidade dos dados declarados pelas escolas de seus respectivos sistemas de ensino no Educacenso
era, logicamente, a Secretaria de Educagdo’.

61. Desse modo, concordo com o posicionamento externado pela Serur no sentido de que deva ser
dado provimento ao pedido de reexame interposto pelo ex-prefeito, afastando-se, por conseguinte, as
sancdes que lhe foram aplicadas.
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3 - Processo: 020.146/2015-9 - ACORDAOQ 6655/2020 - PRIMEIRA CAMARA

Tipo de processo: TOMADA DE CONTAS ESPECIAL

Data de Julgamento: 16/06/2020

Breve resumo dos fatos: Afastou, parcialmente, a responsabilidade atribuida ao gestor nos autos,
isentando-o da multa imposta.

RECURSO DE RECONSIDERAGAO EM TOMADA DE CONTAS ESPECIAL. CONVENIO
CELEBRADO ENTRE A FUNDACAO CULTURAL PALMARES E A GUARDA DE MARUJOS
SAO BENEDITO, PARA A REALIZACAO DO 4° FESTIVAL ITABIRANO DE ARTES
NEGRAS. CONTAS IRREGULARES COM IMPUTACAO DE MULTA AO PRESIDENTE DA
REFERIDA FUNDACAO EM RAZAO DE IRREGULARIDADE NA CELEBRACAO DE
ADITIVOS AO CONVENIO. RAZOES RECURSAIS SUFICIENTES PARA MODIFICAR A
DELIBERACAO RECORRIDA. CONHECIMENTO E PROVIMENTO PARA O FIM DE
TORNAR INSUBSISTENTE A SANCAO IMPOSTA E JULGAR REGULARES COM
RESSALVA AS CONTAS DO RESPONSAVEL.

(...) 6.22. Percebe-se, nesse sentido, que no presente caso concreto é perfeitamente aplicavel as
disposi¢des constantes do art. 22 da LINDB, com redacdo dada pela Lei 13.655/2018, que assim
dispds:

'Art. 22 Na interpretacdo de normas sobre gestdo publica, serdo considerados os obstaculos e as
dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos
direitos dos administrados.

8 1° Em decisdo 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 acdo do agente.'

6.23. No caso em tela, restavam para o gestor duas opg¢des: a) seguir a recomendacéo da PF-FCP e
ndo dar continuidade ao convénio, deixando a convenente sem receber 0s recursos em razao de erros
e limitacGes da prépria Administracdo Publica e seus sistemas de TI; ou b) efetuar o pagamento e a
prorrogacdo do convénio, buscando abrigo no inciso VI do art. 30 c/c art. 38 da Portaria
interministerial 127/MP/MF/CGU/2008, para efetivar tal solucdo. A referida norma, vigente a época
dos fatos, assim prescrevia:

‘Art. 30. Sdo clausulas necessarias nos instrumentos regulados por esta Portaria as que estabelecam:
(...) VI - a obrigagdo de o concedente ou contratante prorrogar “de oficio" a vigéncia do instrumento
antes do seu término, quando der causa a atraso na liberagéo dos recursos, limitada a prorrogacéo ao
exato periodo do atraso verificado;

Art. 38. A prorrogacao "de oficio" da vigéncia do convénio, acordo, ajuste ou instrumento congénere,
estabelecida no inciso VI do art. 30, prescinde de prévia analise da area juridica do concedente ou
contratante.' (grifos inseridos)

6.24. Nenhuma das solugdes seria perfeita, visto que penalizar a convenente por um erro que, ao
menos em tese, foi de responsabilidade exclusiva da Caixa Econdmica Federal, ndo parece alcancar
os ideais de justica. Além disso, pela portaria interministerial entdo vigente (transcrita acima) , havia,
de fato, a obrigacdo de a concedente prorrogar 0 prazo do convénio em razdo de atrasos em
pagamentos. Em parecer da AGU junto ao MINC, em situagdo envolvendo caso similar, assim se
disp6s: ‘a prorrogacdo 'de oficio’ € uma obrigagdo da concedente, correspondendo a um direito do
convenente, a ser respeitado pelo 6rgéo gestor do Convénio. Se assim nao fosse, ndo haveria hipotese
de sua admisséo depois de expirado o prazo do convénio. ‘ (peca 94, p. 1) .

()

8.6. Vale ressaltar, ainda, que o j4 citado art. 22, § 2°, da LINDB prevé que serd considerado, para
fins de punigdo da conduta, "os danos que dela provierem para a administracdo publica”. No caso
concreto, tem-se um convénio com valor total de R$ 100.000,00. Assim, embora ndo se possa realizar
qualquer analise quanto a proporcionalidade da multa em relagdo ao débito nos termos da LOTCU,
tem-se que a multa aplicada no valor de R$ 40.000,00 pode ser considerada elevada segundo os
pardmetros da LINDB, que impde considerar os "danos" da conduta.

8.7. Na andlise da secdo de item 6, propOs-se a aplicagdo de multa ao recorrente tdo somente em
relacdo a auséncia de planejamento. Assim, entende-se que isso também deva ser considerado na nova
dosimetria da multa, visto que apenas uma das irregularidades permanece.

8.8. Todavia, respeitando eventuais entendimentos divergentes, reforga-se que, caso seja mantida a
multa também em raz&o da prorrogacdo retroativa do ajuste, é preciso se destacar, como atenuantes,
toda a problematica envolvendo a devolucdo da OB pela CEF e o conflito de interpretacfes
envolvendo a Portaria Interministerial 127/2008, apontados na se¢do que discutiu a ilegalidade da
conduta do gestor (item 6, supra, e subitens) .
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8.9. Por todo o exposto, propde-se que a multa aplicada ao gestor seja revista e, entdo, minorada.

4 - Processo: 033.313/2019-9 - ACORDAO 1506/2020 - PLENARIO

Tipo de processo: TOMADA DE CONTAS ESPECIAL

Data de Julgamento: 10/06/2020

Breve resumo dos fatos: Agravamento da multa em razdo das circunstancias.

TOMADA DE CONTAS ESPECIAL. DESVIO DE NUMERARIO DA AGENCIA DOS
CORREIOS EM MONTES ALTOS/MA. CITACAO DO EX-GERENTE DA AGENCIA.
REVELIA. CARACTERIZACAO DA CONDUTA DOLOSA DO EX-GERENTE AINDA NA
FASE DE APURACAO ADMINISTRATIVA. CONTAS IRREGULARES. DEBITO. MULTA.
GRAVIDADE DA CONDUTA GERADORA DO DANO. INABILITACAO PARA O EXERCICIO
DE CARGO EM COMISSAO OU FUNCAO DE CONFIANGA NA ADMINISTRACAO PUBLICA
PELO PERIODO DE OITO ANOS. NOTIFICACAO.

()

Considerando que o responsavel agiu de forma dolosa, com o fito de deliberadamente locupletar-se
dos recursos publicos cuja guarda foi a ele confiada, pugno por que, nos termos do art. 22, § 2°, da
LINDB, a multa prevista no art. 57 da Lei 8.443/1992 seja aplicada nos percentuais mais elevados,
bem como que seja considerada grave a sua conduta, na forma do art. 60 da Lei 8.443/1992, para fins
de aplicacdo da pena de inabilitacdo para a ocupagdo de cargo em comissdo ou funcdo de confianca
no &mbito da Administracdo Publica.

Obs. foram colacionados dois julgados em que houve manutencéo da irregularidade.

1 - Processo; 043.214/2018-5 - ACORDAOQ 7289/2020 - PRIMEIRA CAMARA

Tipo de processo: TOMADA DE CONTAS ESPECIAL

Data de Julgamento: 07/07/2020

Breve resumo dos fatos: Manutengdo das irregularidades, mesmo ap6s a vigéncia da norma.

TOMADA DE CONTAS ESPECIAL. IRREGULARIDADES NA EXECUCAO DE DIVERSOS
PROGRAMAS FEDERAIS. CITACAO. ARGUMENTOS APRESENTADOS INSUFICIENTES
PARA ELIDIR AS OCORRENCIAS. CULPA GRAVE NA GESTAO DOS RECURSOS. CONTAS
IRREGULARES COM IMPUTACAO DE DEBITO E MULTA.

()

37. Haja vista a auséncia de elementos que demonstrem a boa-fé do responsavel, compreendo que
suas contas devem, desde logo, ser julgadas irregulares, nos termos do art. 202, § 6°, do Regimento
Interno/TCU.

38. Com relacdo a aplicacdo de multa, observo que as irregularidades que deram ensejo ao
chamamento do ex-prefeito sdo graves e se repetiram em seguidos anos, em VAarios atos de gestéo.
Conforme visto, elas abrangem as diversas etapas de execucdo da despesa publica de varios programas
federais importantes, o que revela uma situacéo de grave deszelo na gestéo de recursos publicos, em
prejuizo da sociedade e da transparéncia publica.

39. Todavia, os fatos relacionados a execugdo dos programas PNAE 2006, PNATE 2006, PDDE 2006,
PNAE 2007 e PNATE 2007 (itens 4.1 a 4.5 e subitens) encontram-se prescritos para fins de aplicagdo
de san¢do. Considerando que a autorizag&o da citacdo ocorreu em 13/4/2018, verifico que foi superado
0 prazo prescricional de 10 anos para o exercicio da pretensdo punitiva desta Corte, nos termos do
Acorddo 1.441/2016-Plenério.

40. Quanto & omissdo no dever de prestar contas dos valores relativos ao PNATE 2010 e PDDE/PDE
2010 (subitens 4.6.1 e 4.7.1 retro) , considerando que a irregularidade se consubstanciou pela ndo
apresentacdo das contas na data-limite, em 15/4/2011 e 28/2/2011, respectivamente, os fatos ndo
foram atingidos pela prescri¢do decenal.

41. Sendo assim, cabe a verificacdo dos pressupostos estabelecidos na LINDB para a imputacdo de
sancao.

42 A respeito do assunto, entendo que a omissdo no dever de prestacdo de contas constitui conduta
praticada com grave inobservancia do dever de cuidado, ou seja, com grave negligéncia, sendo
passivel de ser punida com multa, por configurar a ocorréncia de erro grosseiro na gestao dos recursos
federais.

43. Nesse ponto, transcrevo as consideracdes que fiz no voto condutor do Acérddo 5.245/2020-12
Cémara:

€37. Cabe observar que a "ndo comprovacdo da boa e regular aplicacdo dos recursos federais
repassados em face da omissdo no dever de prestar contas" violou ndo so as regras legais, mas também
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principios basilares da administracdo publica. Essa conduta constitui grave inobservancia do dever de
cuidado no trato com a coisa publica, logo, revela a existéncia de culpa grave, uma vez que se distancia
do que seria esperado de um administrador minimamente diligente. Assim sendo, conclui-se que
houve erros grosseiros, aos quais alude o art. 28 do Decreto-Lei 4.657/1942 (Lei de Introdugdo as
Normas do Direito Brasileiro) , incluido pela Lei 13.655/2018.”

44, Com relagdo ao exame da culpabilidade, ndo vislumbro a presencga de circunstancias praticas que
tenham limitado ou impedido a atuacéo do agente em conformidade com a lei, uma vez que o Sr. José
Edivan Félix tinha a possibilidade de conhecer a ilicitude de seu ato e evitar o seu cometimento, caso
tivesse aplicado as normas juridicas as quais estava vinculado.

45. Os fatos constituem infracdo de notoria gravidade e reprovabilidade.

46. Ademais, em pesquisa ao histérico processual do agente, a fim de perquirir seus antecedentes,
observo que ele ja foi condenado em débito em oito oportunidades (Acordaos 4.338/2018-2% Camara,
267/2018-28 Cémara, 9.860/2017-2% Camara, 3.789/2017-22 Céamara, 2.496/2015-Plenario,
8.973/2016-22 Camara, 2.794/2016-12 Camara e 7.446/2013-1% Camara) , sendo que em alguns casos
0 motivo foi a omissdo no dever de prestar.

47. Por fim, ndo constam dos autos informacdes sobre outras circunstancias agravantes nem sobre a
aplicacdo de sang¢bes de mesma natureza e relativas ao mesmo fato.

48. Diante dessas premissas, julgo adequada a aplicacdo da multa do art. 57 da Lei 8.443/1992, no
valor de R$ 32.000,00, correspondente a aproximadamente 50% do débito pertinente aos itens 4.6 e
4.7 supra, atualizado monetariamente.

Obs. foram colacionados dois julgados em que houve o inverso do que pontuava 0 escopo da busca

Da andlise dos julgados, nota-se que, na maioria dos casos, houve uma mudanca
de postura das Cortes de Contas em privilegiar uma atuacdo orientativa a punitiva,
buscando avaliar com maior proporcionalidade e razoabilidade as circunstancias que
permearam a gestdo publica.

Houve um maior esforco em promover juizos mais verticalizados no
conhecimento dos casos, por meio da dialética exercida durante a instrugcdo processual,
bem como a preocupacdo em se preservar a estabilidade e seguranca na atuacdo das
Cortes.

Assim, na andlise dos julgados ndo se vislumbraram indicios de irregularidade
que implicaram, de forma infundada, a caracterizacdo de irregularidades, pela simples e
rasa aplicagdo normativa.

Ao contrério, a tendéncia dos julgado foi de reforcar os argumentos decisorios,
aumentando, por conseguinte, a legitimidade das decisdes prolatadas, e permitindo uma
fundamentacdo aderente e convincente em relacdo aos casos concretos postos a

apreciacéo.

4.5. Regido Norte

A Regido Norte é composta pelos Tribunais de Contas do Estado do Acre,

Amapa, Amazonas, Para, Rond6nia, Roraima e Tocantins, além do Tribunal de Contas
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dos Municipios do Par4, abrangendo, portanto, sete unidades federativas, com 18.430.980
milhdes de habitantes (em 2019) e 435 municipios??.

A pesquisa na regido, no entanto, demonstrou grande dificuldade na obtencéo de
dados sobre a atuacdo dos Tribunais de Contas da Regido, muitos dos quais sequer
dispunham de ferramenta de pesquisa textual em sua base de dados.

Ademais, também, houve pouca aderéncia dos Tribunais de Contas estaduais as
disposicOes da Lei n° 13.655/2018, & excecdo dos Tribunais dos Estados do Para e

Rond6nia, como se vera:

4.5.1. Tribunal de Contas do Estado do Acre

O Tribunal de Contas Acreano ndo dispde de sistema de consulta publica de
jurisprudéncia, disponibilizando, apenas, um informativo de jurisprudéncia (2016) e 02
(duas) simulas®®, sendo que nestes nada foi localizado quanto ao objeto desta analise.

No entanto, em pesquisa ao diario eletrénico do Tribunal, verificou-se apenas

uma decisdo mencionando a aplicacdo da LINDB, a seguir:

PROCESSO AUTONOMO. APURAR RESPONSABILIDADE.
DESCUMPRIMENTO DE ACORDAO. MULTA
EXCEPCIONALMENTE AFASTADA.

Considerando que o ex-Gestor atuou objetivando implementar as agdes
que a ele eram possiveis e tendo em vista que as circunstancias da
matéria revelam a inocuidade da aplicagdo, nesse momento, da multa
prevista no artigo 89, IV, da Lei Complementar n. 38/93, mostra-se
possivel afasta-la, com fundamento no artigo 22, do Decreto-Lei n.
4.657, de 04-09-1942 (Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro), com a redagdo dada pela Lei n. 13.655, de 25-04-2018.
Vistos, relatados e discutidos os autos do processo acima identificado,
ACORDAM os Membros do Tribunal de Contas do Estado do Acre,
POR UNANIMIDADE, nos termos do voto da Conselheira-Relatora,
em: 1) REMETER cépia do Acorddo ao I. CONSELHEIRO RONALD
POLANCO RIBEIRO, relator das contas do ACREPREVIDENCIA no
biénio 2019/2020 ¢ a DIRETORIA DE AUDITORIA FINANCEIRA E
ORCAMENTARIA, para acompanhamento ou a realizagdo de nova
Auditoria, se for o caso; 2) ENVIAR copia do ACORDAO N. 10.573,
DE 30 DE NOVEMBRO DE 2017, proferido nos autos da Auditoria
Operacional n. 21.682.2016-40, ao I. GOVERNADOR DO ESTADO
DO ACRE e ao INSTITUTO DE PREVIDENCIA DO ESTADO DO
ACRE - ACREPREVIDENCIA, para conhecimento, e ¢) ARQUIVAR

281 BRASIL. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE. Portal Cidades. Disponivel em:
https://cidades.ibge.gov.br/brasil/panorama. Acesso em: 27 jun. 2020.

%2 ACRE. Tribunal de Contas do Estado do Acre. Jurisprudéncia. Disponivel em:
http://www.tce.ac.gov.br/servicos/jurisprudencia/. Acesso em: 23 mar. 2020.
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os autos, apds as formalidades de estilo®?,

Vale pontuar, contudo, que as ferramentas de pesquisa disponiveis no sitio
institucional da Corte Acreana ndo possibilitaram a consulta ao voto ensejador do referido
acorddo, de modo a ndo se ter a necessaria clareza quanto as circunstancias que teriam
dispensado a multa em exame.

A despeito disso, é notoria a baixa aplicacdo do diploma normativo, sendo que a

pesquisa em diério eletrénico resultou em apenas um julgado.

4.5.2. Tribunal de Contas do Estado do Amapé

Tal qual a Corte Acreana, o Tribunal de Contas do Amapa ndo possui sistema
ou plataforma eficiente para a consulta atualizada de acordaos, sumulas, consultas e
prejulgados?®,

Ademais, o contato com a Coordenadoria de Acordaos e Jurisprudéncias
CAJCAJ, pelo endereco: caj@tce.ap.gov.br , também ndo surtiu efeito.

Assim, buscando dar solidez a pesquisa, realizou-se consulta manual no Diério
Oficial de Contas daquela Unidade da Federacdo, que, apesar de falivel, haja vista que
sequer a consulta textual ao diario era possivel, logrou-se identificar a diversos julgados
aplicando a regra contemplada no art. 20 da Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro — LINDB, conforme se Vé:

Extrato da Ata da 351" Sessdo Ordindria realizada no dia 28 de agosto
de 2019.

Processo N°. 002833/2014 TCE Fisico. Assunto: Prestacdo de Contas
da Junta Comercial do Amapa JUCAP, referente ao exercicio de 2013.
“(...) Por fim, com amparo no paragrafo unico do art. 20 da Lei de
Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro, recomendo, a institui¢do o
aperfeicoamento do Sistema de Controle Interno, como normatizado
pela Lei 2.148/2017, caso ja existente, para que nao ocorra o desvio no
planejamento e falha no dever de prestar contas, em obediéncia aos
artigos 70 e 74 da Constituicdo Federal c/c os artigos 111 e 114 da
Constitui¢do do Estado do Amap4a, bem como, em respeito aos artigos
76 a 79 da Lei Organica deste tribunal c/c a Resolugdo Normativa n°

283 ACRE. Tribunal de Contas do Estado do Acre. Acérddo n. 11.161/2019/Plenario. Processo n.
24.533.2018-80. Relator Conselheira Dulcinéia Benicio de Aradjo. Julgado em: 28.02.2019. DEC n° 1106,
24.05.2019. Disponivel em:
http://sistemas.tce.ac.gov.br/diario/faces/paginas/publico/dec/visualizarDOE.xhtmI?faces-
redirect=true&includeViewParams=true&dataDEC=24-05-2019. Acesso em: 03 jul. 2020.

284 AMAPA. Tribunal de Contas do Estado do Amapa. Jurisprudéncia. Disponivel em:
https://www.tce.ap.gov.br/normas-e-jurisprudencia/acordaos. Acesso em: 23 mar. 2020.
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156/2014 desta Corte de Contas. (DOE 781/2019)%

Extrato da Ata da 349" Sessao Ordinaria realizada no dia 9 de agosto de
2019.

Processo n° 002865/2014 TCE Fisico. Assunto: Prestacao de Contas da
Agéncia de Pesca do Amapa PESCAP, referente ao exercicio de 2013.
“(...) Por fim, com amparo no paragrafo unico do art. 20 da Lei de
Introduc¢do as Normas do Direito Brasileiro, recomendo, a instituicdo o
aperfeicoamento do Sistema de Controle Interno, caso ja existente, para
que ndo ocorra o desvio no planejamento e falha no dever de prestar
contas, em obediéncia aos artigos 70 e 74 da Constituicdo Federal c/c
os artigos 111 e 114 da Constituicdo do Estado do Amapa, bem como,
em respeito aos artigos 76 a 79 da Lei Organica deste tribunal c/c a
Resolucdo Normativa n® 156/2014 desta Corte de Contas. Apds a
certificagdo do transito em julgado, arquive se. (DOE 681/2019) %8¢

Nessa esteira, verifica-se que a Corte de Contas Amapaense adota as novas
interagBes da LINDB, porém de forma um tanto padronizada, tal qual demonstrado nos
julgados colacionados acima.

Ademais, a pesquisa sobre os casos foi dificultada pela auséncia de um sistema
de pesquisa textual da base de dados da corte, inclusive, sem essa possibilidade de

consulta por verbetes no Diario Oficial da Corte de Contas.

4.5.3. Tribunal de Contas do Estado do Amazonas

O TCE Amazonense embora disponibilize ferramenta de pesquisa de sua
jurisprudéncia ndo apresenta quaisquer resultados na realizagéo da consulta.

Desta feita, realizou-se a busca perante as publicacbes de acdrddos em diario
oficial®®’. Na ocasido, constatou-se apenas uma decisio relativa a aplicacdo da norma no

periodo da pesquisa, a saber:

(...) 9.3. Determinar ao Sr. Luiz Magno Praiano Moraes, responséavel
pela Prefeitura Municipal de Marad, que proceda com as diligéncias
pertinentes, no sentido de: a. Rescindir os contratos temporarios dos
servidores convocados por meio do Edital de Convocagao n.° 003/2018,
se ainda vigentes, bem como os demais que houverem sido nomeados,
por meio da selegdo realizada pelos Editais n.° 001/2018-SEMAD e n.°
002/2018-SEMAD, sendo os mesmos dispensados de devolver os
valores recebidos a titulo de salario, conforme o art. 21 e paragrafo

285 AMAPA. Tribunal de Contas do Estado do Amapé. Resultados sessdes de julgamento. Disponivel em:
https://www.tce.ap.gov.br/sessoes/resultados. Acesso em: 23 mar. 2020.

286 AMAPA. Tribunal de Contas do Estado do Amapé. Resultados sessdes de julgamento. Disponivel em:
https://www.tce.ap.gov.br/sessoes/resultados. Acesso em: 23 mar. 2020.

287 AMAZONAS. Tribunal de Contas do Estado do Amazonas. Diario Oficial do Tribunal de Contas do
Estado do Amazonas. Disponivel em: https://doe.tce.am.gov.br/. Acesso em: 24 mar. 2020.
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unico, da LINDB288;

A decisdo prolatada, no entanto, limitou-se a especificar os efeitos que o
ordenamento juridico confere ao ato de desfazimento contratual, sem implicar, portanto,
uma verdadeira inovagdo no modo de decidir.

A mesma pesquisa, repetida em 3 de julho de 2020, demonstrou que em um
espaco de mais de dois meses, apenas uma segunda decisdo retomou a aplicacdo da
LINDB, visivel no diério oficial de contas, de 23 de junho de 2020%°, demonstrando a

pouca aderéncia da Corte amazonense aos preceitos da Lei n® 13.655/2018.

4.5.4. Tribunal de Contas do Estado do Paréa

A Corte Paraense, por sua vez, tem se valido das alteragdes da LINDB de modo
frequente para garantir a seguranca de suas decisdes, observando a necessidade de

modulacéo dos efeitos de seus julgamentos, até mesmo em sede de consultas, veja-se:

CONSULTA. POLICIA MILITAR. REPRISTINACAO. APLICACAO
DO ARTIGO 127 DA LEI ESTADUAL N° 4.4 91/1973 COM
REDACAO DADA PELO ARTIGO 3° DA LEI ESTADUAL N°
4.802/1978. IMPOSSIBILIDADE. MODULACAO DE EFEITOS.

1. Ndo houve repristina¢do do art. 3° da Lei n° 4.802/1978 pela parte
final do art. 10 da Lei n. 5.022/1982, pois a tltima nao revogou o art. 3°
da Lei n. 5.001/1981 nem fez mengdo expressa ao efeito repristinador,
conforme regra do § 3° do art. 2° da Lei de Introdugdo as Normas do
Direito Brasileiro LINDB, razdo pela qual, atualmente, vige apenas o
caput do art. 127 da Lei Estadual n. 4.491/1973, conforme consta no
sitio oficial da Alepa, devendo ser superada a expressdo ‘(...) art. 127
da Lei n° 4.491/73, com redagao dada pelo art. 3° da Lei n° 4.802/78,
repristinado pelo art. 10 da Lei n® 5.022/82° contida nos itens “2.2”,
“3.4” e “3.5” do Acdrdao n° 16.034, de 13 de setembro de 1988, desse
E. Tribunal de Contas; 2. Portanto, quando da inativa¢do do militar nas
hipoteses de incapacidade definitiva para o servigo policial militar, por
motivo de acidente de servigo ou moléstia grave, contagiosa ou
incuravel, ndo se aplica o artigo 127 da Lei Estadual n°4.491/1973 com
redagdo dada pelo artigo 3° da Lei Estadual n® 4.802/1978; 3. A mera
referéncia genérica a uma norma ja revogada, ainda que feita por lei
posterior, configura se, na verdade, como erro de técnica legislativa, ndo
tendo o conddao de restaurar a vigéncia de norma ja excluida do
ordenamento juridico; 4. Em face dos principios gerais da seguranca

288 AMAZONAS. Tribunal de Contas do Estado do Amazonas. Diario Oficial do Tribunal de Contas do
Estado do Amazonas. ed. 2161, p. 22. Disponivel em: https://doe.tce.am.gov.br/wp-
content/uploads/2019/10/Edicao-de-n°-2161-de-21-de-outubro-de-2019.pdf. Acesso em: 24 mar. 2020.

289 AMAZONAS. Tribunal de Contas do Estado do Amazonas. Diario Oficial do Tribunal de Contas do
Estado do Amazonas. ed. 2315, p. 16-30. Disponivel em: https://doe.tce.am.gov.br/wp-
content/uploads/2020/06/Edi¢ao-de-n°2315-de-23-de-junho-de-2020.pdf. Acesso em 03 jul. 2020.
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juridica, da protecao da confianca, da boa-fé, da proporcionalidade
e da razoabilidade, b em como da imperatividade de se abordarem
as consequéncias praticas da decisdo, nos moldes do art. 20 da
LINDB, mister que se modulem os efeitos desta decisdo de forma ex
nunc , para que incidam sobre os casos de militares que venham a
sofrer invalidez por acidente em servico, por moléstia grave,
contagiosa ou incuravel, especificada em lei, a contar da publicaciao
desta decisa0?®. (Sem grifos no original).

PENSAO. EXAME DA LEGALIDADE. VIGENCIA DO ATO.
EXCESSIVO LAPSO TEMPORAL. APRECIACAO. ALTERACAO
ENTENDIMENTO JURISPRUDENCIAL. PONDERACAO DE
PRINCIPIOS. SEGURANCA JURIDICA. ATO CONCESSIVO.
REGISTRO DEFERIDO.

O conjunto dos aspectos juridicos e faticos peculiares ao caso singular,
no qual entre eles o excessivo lapso temporal decorrido entre a vigéncia
do ato e sua apreciagdo para fins de registro e a recente mudanca de
entendimento jurisprudencial da Corte de Contas, dd ensejo a
ponderagdo de principios, em favor da seguranca juridica, como medida
de aplicagdo do melhor direito e realizagdo da justiga material.
Precedentes do Tribunal de Contas da Unido e do Tribunal de Contas
do Estado do Para.

Relatério lido pela Exma. Sra. Conselheira ROSA EGIDIA CRISPINO
CALHEIROS LOPES, em Sessio Ordinaria realizada no dia
10/12/2019:

(...) Nesse contexto, a mudanca de entendimento desta Corte de Contas
somente deve ser aplicada a casos pretéritos, apos a devida e necessaria
ponderacdo das condi¢des de cada caso concreto precedente ao novo
posicionamento juridico.

De fato, a recém publicada Lei n.° 13.655/2018 acrescentou a
LINDB (Decreto- Lei n.° 46657, de 04 de setembro de 1942 — Lei de
Introducio as Normas do Direito Brasileiro) novas regras que
guiam a aplicacio e interpretacao do Direito brasileiro.

Dentre elas, o novo artigo 20 impés a consideracdo das
consequéncias praticas da decisdo, seja na esfera judicial,
administrativa ou controladora, devendo a motivacio demonstrar
a necessidade e a adequaciao da medida imposta ou da invalidagao
de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa,
inclusive em face das possiveis alternativas.

Nesse sentido, artigo 20 e paragrafo unico da LINDB:

‘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 (Incluido pela Lei no
13.655, de 2018).

Paragrafo tnico. A motivacao demonstrara a necessidade e a adequagao
da medida imposta ou da invalidagdo de ato, contrato, ajuste, processo
ou norma administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas’.
Assim, o legislador estabeleceu o dever de se analisar o impacto fatico
das decisdes proferidas pelos Tribunais de Contas (esfera controladora).
Diante disso, ndo se pode olvidar estar-se diante de um processo que
envolve ato de pensdo que tem produzido seus efeitos regulares e de

29 pARA. Tribunal de Contas do Estado do Par4. Resolucdo n. 19.137. Processo n. 2018/52350-4. Relator
Conselheiro Substituto Edvaldo Fernandes de Souza. Julgado em: 27.08.2019.
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forma estabilizada no seio da familia beneficidria hd mais de quinze
anos e que o entendimento desta Corte de Contas s foi alterado em
2018.

De fato, 0 novo artigo 23 da Lei de Introducio as Normas do Direito
Brasileiro também prevé que a decisao controladora que estabeleca
interpretacio ou orientacdo nova — como € o caso dos autos — deve
ponderar a transicio com razoabilidade, para que o novo dever ou
condicionamento de direito seja cumprido de modo proporcional,
equanime e eficiente e sem prejuizo aos interesses gerais.

Para tanto, segue artigo 23 da LINDB:

‘Art. 23. A decisdo administrativa, controladora ou judicial que
estabelecer interpretacdo ou orientagdo nova sobre norma de conteudo
indeterminado, impondo novo dever ou novo condicionamento de
direito, devera prever regime de transi¢cdo 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.’
A criacdo de normas pela Administragdo Publica a fim de pautar e
limitar os seus atos ¢ uma medida de seguranga juridica que visa ao
atendimento dos interesses da sociedade, conferindo seguranca,
legitimidade e previsibilidade aos atos de qualquer entidade publica.
Ha, contudo, alguns casos especificos em que o estrito cumprimento da
letra da lei pode causar maior prejuizo ao interesse publico do que a
propria conduta que ela visa remediar.

Nessas situagoes, deve-se expandir a lente interpretativa do Direito para
observa-lo enquanto um conjunto composto de normas, principios e
valores integrados e dependentes entre si, partindo-se de uma andlise
sistémica que estabeleca o didlogo entre as diversas fontes normativas
a fim de encontrar a solu¢do que se harmonize com a ordem juridica
como um todo.

Assim, deixar de adotar o recentissimo entendimento constante do
Acorddo n.° 57.374/2018, mesmo que, a priori, se mostre uma atitude
contraria a nova jurisprudéncia, se coaduna com o0s principios
fundamentais da Administragdo Publica e do controle externo,
particularmente, da eficiéncia, da economicidade, da celeridade ¢ da
razoavel duracao do processo. Explico.

O principio da eficiéncia, acrescentado ao caput do art. 37 da CRFB/88
pela EC no 19/98, se traduz em um dever de presteza, perfeigdo e
rendimento funcional. Em outras palavras o exercicio da fungdo publica
deve ser pautado na persecucdo do resultado que melhor atenda ao
interesse publico, respondendo de forma efetiva e habil as demandas
apresentadas com o maior custo-beneficio na entrega dos servigos
publicos, sem que seja deixada de lado a observancia dos ditames da
legalidade.

Desse mandamento deriva uma série de subprincipios, os quais
representam, de maneira mais especifica, substratos materiais da
eficiéncia aplicada & Administragdo Publica.

No ambito do controle externo, o artigo 70, caput, da CRFB/88
consagra o principio da economicidade, consistente na ponderacéo
entre os custos do exercicio da fungdo publica e os resultados
alcancados, buscando-se minimizar os recursos utilizados sem o
comprometimento dos padrdes de qualidade. E, pois, o “gastar bem”, o
uso eficiente do dinheiro publico na entrega de servicos e no
atendimento dos interesses da sociedade.

No processo administrativo, os ditames da eficiéncia se traduzem na
exigéncia de celeridade e da razoavel duragao do processo, gozando de
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posigdo privilegiada dentro do texto constitucional no art. 5°, inciso
LXXVIIIL. Desses comandos, infere-se que todos detém o direito a
tramitagdo de seus processos dentro de um lapso temporal razoavel com
a execugdo eficiente e célere dos atos processuais, evitando-se a inércia
da demanda e um tramite excessivamente longo dentro do Tribunal no
qual estd sendo analisada.

Voltando-se a controvérsia ora discutida nos autos, ndo ha como deixar
de conferir especial atengdo ao fato de que, pelos mais diversos
motivos, 0 processo ja tramita hd quase quinze anos neste Tribunal de
Contas, o que, sem duvida razoavel, consolida a estabilidade da relagao
juridica aqui versada.

Eventual determinacdo desta Corte no sentido de realizar-se nova
diligéncia a fim de obter atualizagdo da portaria concesséria ao novo
entendimento deste TCE/PA, em verdade, além de significar a quebra
da confianca do administrado na seguranca juridica, aumentaria ainda
mais o tempo de tramitacdo do processo, onerando este Tribunal, que
poderia estar se debrucando sobre matérias mais recentes.

Em vista disso, observando-se as consequéncias praticas da decisdo e
em respeito aos principios da eficiéncia, da economicidade, da
celeridade e da regular duracao do processo, entendo pelo deferimento
do ato de aposentadoria®®’. (Sem grifos no original).

APOSENTADORIA. POSSIBILIDADE DE AFERICAO DA
HABITUALIDADE E QUANTIDADE DE “AULAS
SUPLEMENTARES”. DOCUMENTACAO ACOSTADA PELA
UNIDADE TECNICA. ACESSO AO SIGIRH. PROCESSO
ANTERIOR AO ACORDAO No 55.856- TCE/PA. CELERIDADE.
EFICIENCIA. LEGALIDADE. DEFERIMENTO DO REGISTRO.

1. Imperioso cristalizar o entendimento pela possibilidade de atuagdo
da unidade técnica juntando documentos essenciais para analise da
quantidade e/ou habitualidade das “Aulas Suplementares” do ato sujeito
a registro, quando os autos ingressarem anteriormente a publicacao do
Acorddo n°® 55.856 (processo no 2013/53070-6) e a atuagdo do setor
especializado se mostre viavel, brindando-se valores caros ao Direito
como a celeridade e a razoavel duragdo do processo.

2. Ato compativel com as normas legais. Procedéncia.

(...) Desta feita, imperioso cristalizar o entendimento pela possibilidade
de atuag@o do setor especializado juntando documentos essenciais para
andlise da quantidade e/ou habitualidade das “Aulas Suplementares” do
ato sujeito a registro, quando tenha ingressado anteriormente a
publicagdo do Acorddos n° 55.856 (processo n° 2013/53070-6) ¢ a
atuacao se mostre viavel, exaltando-se valores caros ao Direito como a
celeridade e a razoavel duracao do processo, estando em consonéncia
com os mandamentos trazidos pelo art. 20, paragrafo uinico da Lei
de Introducio as Normas do Direito Brasileiro - LINDB, acrescido
pela Lei n° 13.655/2018, preocupado com as consequéncias praticas
das decisdes, inclusive, na esfera controladora. (Sem grifos no
original).

21 pARA. Tribunal de Contas do Estado do Para. Acord&o n. 60.010. Processo n. 2008/50085-2. Relator
Conselheira Rosa Egidia Crispino Calheiros Lopes. Julgado em: 17.12.2019.
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Ademais, cumpre observar que a Corte do Pard tem buscado avancar no
aperfeicoamento profissional de seus membros (conselheiros) e Procuradores,
estimulando a maior aplicacdo das normas da LINDB em suas decisdes. Tal fato se mostra
aparente na Ata n° 5.596 da Sessao Ordinaria do Tribunal de Contas do Estado do Para,

em que faz-se o convite para participacdo de capacitacdo sobre a inovacao legislativa.

Senhores conselheiros, esta presidéncia reitera o convite para, as 9
horas da manha, dia 24, nés teremos o curso de capacitagdo dos
membros do Tribunal de Contas e do Ministério Publico de Contas com
o tema “alteragdes da LINDB: o que muda para os Tribunais de Contas”
com o professor Odilon Cavallari, amanha as 9 horas da manha no Hotel
Grand Mercure, local onde ja tivemos duas capacitagdes com a
unanimidade dos conselheiros, conselheiros substitutos ¢ de todos os
procuradores do Ministério Pblico de Contas.?®2

Nesse passo, mesmo sem a localizagdo de um grande nimero acérdaos, constata-
se gque tem sido utilizada a Lei de Introducdo para se garantir a seguranca juridica nas

decises prolatadas pela Corte de Contas paraense.

4.5.5. Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Para

A Corte de Costas dos municipios paraenses, por sua vez, ndo possui sistema de

pesquisa textual de seus julgados disponiveis ao publico externos, conforme se Vé:

Atualmente a ferramenta Atos Decisorios pode ser acessada apenas por
membros ¢ servidores do Tribunal, através do sistema LINCE, mas
estara disponivel aos jurisdicionados e a sociedade de um modo geral,
no decorrer do segundo semestre deste ano.

Jos¢ Maria Gama explicou que os atos decisorios disponibilizados
através do LINCE possuem ementas e ementarios pesquisaveis
textualmente.

Segundo Helder Morais, diretor de Tecnologia da Informacao, agora a
DTI “est4 trabalhando na pesquisa de inteiro teor do ato. Uma vez
finalizado esse trabalho, poderemos pesquisar por qualquer termo
dentro dos PDF’s dos mais de 21.400 atos constantes na base do
LINCE, como nome de gestores ou relatores, valores de multa e
recolhimentos, CPFs, nimeros de processo etc.”, exemplificou.?®

292 pARA. Tribunal de Contas do Estado do Paré. Ata n. 5.596 da Sess&o Ordinaria do Tribunal de Contas
do Estado do Para. Disponivel em: https://www.tce.pa.gov.br/images/pdf/SP_atas/2018/2018-10-23-
ata.pdf. Acesso em: 25 mar. 2020.

2% BAHIA. Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia. Pesquisa de atos decisérios do TCMPA
pelo LINCE otimiza trabalho dos servidores. Disponivel em: https://www.tcm.pa.gov.br/noticias/pesquisa-
de-atos-decisorios-do-tcmpa-pelo-lince-otimiza-trabalho-dos-servidores/. Acesso em: 03 jul. 2020.
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294

Outrossim, em pesquisa as publicagdes do Diario Oficial Eletronico~™*, ndo se

localizou decisGes que promovessem a aplicagéo das inovagdes franqueadas na Lei de
Introducdo as Normas do Direito Brasileiro.

4.5.6. Tribunal de Contas do Estado de Rondénia

Em pesquisa ao sitio eletronico do TCE de Ronddnia, verifica-se a utilizacéo do
Decreto-Lei n° 4657/1942, em sua parte alterada pela Lei n° 13.655/2018, para,
majoritariamente, dar relevo as circunstancias dos casos concretos, para privilegiar a
aplicacdo dos principios da razoabilidade e da proporcionalidade, bem como para garantia

da seguranca juridica em suas decisfes, como Se nota a seguir:

TOMADA DE CONTAS ESPECIAL. ANALISE DE CONVENIO.
INSTRUCAO PROCESSUAL CONCLUSA. DANO AO ERARIO
AFASTADO. IRREGULARIDADES FORMALIS
REMANESCENTES. INCIDENCIA DO PRIMADO DA
REALIDADE. JULGAMENTO REGULAR COM RESSALVAS.
DETERMINACOES. 1. Dispde o art. 22 da Lei de Introducdo as
normas do Direito Brasileiro que, “na interpretacdo de normas sobre
gestdo publica, serdo considerados os obstaculos e as dificuldades reais
do gestor e as exigé€ncias das politicas publicas a seu cargo, sem
prejuizo dos direitos dos administrados”. 2. De igual modo, o §1° do
art. 22 da LINDB prescreve que, “em decisdo sobre regularidade de
conduta ou validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa, serdo consideradas as circunstncias praticas que
houver imposto, limitado ou condicionado a a¢ao do agente”. 3. Deflui
disso, com efeito, que sem o exame de todas as nuangas faticas, que
gravitam na orbita das impropriedades administrativas apontadas
que, in casu, afiguram se como limitadores aos responsaveis, quer
seja pela sua posicao geografica, quer seja pela deficiéncia técnica,
insita, aos responsaveis pode se chegar a conclusdes equivocadas ou
injustas, incompativeis com a prestacio jurisdicional prestada por
esta Corte de Contas. 4. Na hipotese vertida nos autos, verifica-se, a
partir das circunstancias fatico juridicas emolduradas no presente feito,
que os jurisdicionados, por ndo disporem de conhecimento das
premissas substanciais a utilizagdo dos recursos publicos, aplicaram a
integralidade dos valores recebidos na realizagdo do evento, sem
atentarem a finalidade do Convénio e as especificidades inerentes ao
seu objeto, de forma especifica e estrita, mas que, no geral, tais despesas
sdo absorvidas pelos proprios itens do Plano de Trabalho, porquanto
objetivaram apoiar a realizac@o da festividade em exame objetivo geral
do pacto em andlise. 5. Tal assertiva decorre da intelec¢do logica dos
fatos, na qual retrata as peculiaridades envoltas 3 Comunidade de
Pedras Negras do Guaporé (Originaria de Quilombolas) que, além
de ser regido de dificilimo acesso, trata se de uma comunidade de

2% BAHIA. Tribunal de Contas dos Municipios do Estado da Bahia. Diario Oficial. Disponivel em:
https://www.tcm.pa.gov.br/doe/doe/doe/. Acesso em: 03 jul. 2020.
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pequeno porte (cerca de 152 moradores), de constatada
insuficiéncia financeira, circunstincias que tornam visiveis as
possiveis dificuldades dos gestores, relativamente ao conhecimento
dos dispositivos e normativas envoltos a regularidade da gestao e
uso do dinheiro publico, visto que a prépria simplicidade do
lugarejo reflete a condi¢io dos responsaveis pela Associacdo. 6.
Desse modo, com fulcro no primado da realidade, implicito no art. 22,
caput e seu § 1°, da LINDB, as contas devem ser julgadas regulares,
com ressalvas®®,

FISCALIZACAO DE ATOS E CONTRATOS. CONTRATO PARA
REALIZACAO DE LIMPEZA HOSPITALAR. EXECUCAO
CONTRATUAL. PRORROGACAO IRREGULAR.
DESCUMPRIMENTO DAS DECISOES DO TRIBUNAL.
INSTRUCAO PROCESSUAL CONCLUSA. IRREGULARIDADES
IDENTIFICADAS E JUSTIFICADAS. MITIGACAO DOS EFEITOS
DO DESCUMPRIMENTO. INCIDENCIA DO PRINCIPIO DA
SEGURANCA JURIDICA DETERMINACOES. ARQUIVAMENTO.
1. A prorrogagdo contratual materializada, em desatendimento ao
Acordao proferido pelo Egrégio Tribunal de Contas, por sua Colenda 2*
Camara deve ser considerado ilegal, sem pronuncia de nulidade, uma
vez que nao se pode olvidar que o Contrato sub analise se consumou. 2.
As justificativas para a prorrogagdo do Contrato, pelo prazo de 4
(quatro) meses, em sintese, sedimentada na essencialidade da
continuidade dos servidos de limpeza de ambiente hospitalar e na ndo
conclusdo do certame licitatorio que, por sua vez, iria substituir o
retrorreferido contrato, considerado ilegal, por ocasido do Acorddo, ndo
sdo habeis a sanar a infringéncia em testilha, uma vez que a
determinagdo da Corte de Contas estava vigente, higida e emanava
efeitos na ordem juridica, a fim de conferir imposic¢ao legal onerosa aos
gestores publicos envolvidos. 3. No presente caso, materializou se o
exaurimento do Contrato, bem como o fato de que as
irregularidades, de per si, nio se revestem de potencialidade
suficiente para atrair um juizo de anulabilidade, embora deva ser
considerado formalmente ilegal. 4. Afastamento da aplicacdo de
san¢io, conforme o que dispde o art. 20 da LINDB, nio se pode
olvidar que o Contrato se consumou, cujo ato de prorrogaciao
contratual gerou uma consequéncia juridica de consolidacio fatica,
razao pela qual a invalidacio dos atos consectarios, nesse momento,
tem o conddo de causar mais prejuizos do que beneficios ao
interesse publico, razio pela qual resta desarrazoada a aplicacio de
penalidades aos responsaveis, ja que nenhum indicio ou noticia de
ocorréncia de dano ao erario ou de prejuizo foi constatado, no

presente caso’®,

295 RONDONIA. Tribunal de Contas do Estado de Rondénia. AC1-TC 00912/19 - Ac6rd&o — 1. Camara.
Processo n. 00389/2016/TCE-RO. Relator Conselheiro Wilber Carlos dos Santos Coimbra. Julgado em:
17.09.2019.
2% RONDONIA. Tribunal de Contas do Estado de Ronddnia. AC1-TC 00116/20 — Ac6rddo — 1. Camara.
Processo n. 01527/2017/TCE-RO. Relator Conselheiro Wilber Carlos dos Santos Coimbra. Julgado em:
18.02.2020.
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Disso se nota que a corte utiliza as disposicdes inseridas na LINDB, embora

ainda de forma restrita a alguns artigos.

4.5.7. Tribunal de Contas do Estado de Roraima

O Tribunal de Contas de Roraima, por sua vez, possui em sua pagina link?®’ de
acesso ao sistema de consulta aos informativos de jurisprudéncia da Corte, porém, ao se
tentar acessar a pagina, a conexao ndo se estabelece.

Outrossim, em outros campos de pesquisa®®, como informativos de
jurisprudéncia, também ndo se obteve sucesso, na medida em que o documento
disponibilizado se encontrava atualizado até novembro de 2015.

Na sequéncia, estendida a pesquisa as publicacbes do Diario Oficial
Eletronico®®, localizou-se apenas o interesse do Tribunal em capacitacdes cujo objeto
fossem as inovacgdes na Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro.

Diante da impossibilidade de acesso a base de dados de decisfes do Tribunal,
inviavel se discorrer quanto a aplicacdo da LINDB pela Corte, sendo verificado, tdo

somente, seu empenhado na realizacdo de capacitacdo a esse respeito.

4.5.8. Tribunal de Contas do Estado do Tocantins

O Tribunal de Contas do Estado do Tocantins, por fim, ndo permite a consulta
textual em sua base dados, de forma a se poder identificar julgados recentes em que
houvesse a utilizacdo da LINDB nos posicionamentos manifestados.

300 se encontram diversas decisdes da

Na aba mais atualizada do sitio eletrdnico
Corte, porém, ao serem analisadas, uma a uma, ndo se constatou a aplicacdo da lei de

introdutoria, sendo que os fundamentos sdo, aparentemente, padronizados no uso da Lei

297 RORAIMA. Tribunal de Contas do Estado de Roraima. Informativos de Jurisprudéncia. Disponivel em:
https://www2.tce.rr.leg.br:8443/servicos site/informativo_jurisprudencia/index.xhtml. Acesso em: 02 abr.
2020.

2% RORAIMA. Tribunal de Contas do Estado de Roraima. Jurisprudéncia. Disponivel em:
https://wiki.tce.rr.leg.br/index.php/Catego ria:Jurisprud%C3%AAncia. Acesso em: 02 abr. 2020.

2% RORAIMA. Tribunal de Contas do Estado de Roraima. Diario Oficial. Disponivel em:
https://diario.tce.rr.leg.br/diarioeletronico/painel/diario_eletronicolist.phpx_conteudo=LINDB&z_conteu
do=LIK E&cmd=search. Acesso em: 03 jul. 2020.

30 TOCANTINS. Tribunal de Contas do Estado do Tocantins. Decisdes do TCE. Disponivel em:
https://www.tce.to.gov.br/sitetce/decisoes-do-tce. Acesso em: 04 abr. 2020.
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Organica do Tribunal, seu Regimento Interno, Resolugdes Normativas proprias e na
Constituicdo Federal.

Adiante, da verificacdo das ResolugBes de Consulta®®, atualizadas até 11 de
dezembro de 2019, se extrai que ndo foram adotadas decisdes como base as alteracdes da
LINDB.

E, ainda, do Informativo de Jurisprudéncia®®?, atualizado até novembro de 2018,
também ndo se verificou a utilizacdo da Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro.

Em nova tentativa, realizada em 03/07/2020, verificou-se que o Unico campo de
consulta que retornou resultados foi a pesquisa nas atas de sessfes, no entanto, mostrou-
se inviavel a busca textual em toda a base de dados.

Assim, em consulta manual, individual, identificou-se que, recentemente, que na
sessdo de 23 de junho de 2020 houve remissdo ao artigo 22 da LINDB, nos seguintes

termos:

(...) Acordam os Conselheiros integrantes da Segunda Camara, em:
Considerar ndo sanada a inadimpléncia declarada na Resolugdo n°
11/2019 — TCE/TO — Pleno. Considerar nédo atendido o alerta contido
na Resolucdo n° 11/2019 — TCE/TO — Pleno, no que concerne a
obrigacdo de que o Prefeito Municipal de encaminhar o questionario
alusivo ao Indice de Efetividade da Gestdo Municipal — IEGM,
sujeitando o responsavel a aplicacio de san¢do, conforme alinea
“a” do item 7.7 do Voto do Relator. Aplicar ao senhor Damiio
Castro Filho, prefeito de Axixa do Tocantins — TO, com fulcro no
art. 39, incisos IV e VII, da Lei n° 1.284/2001 c/c art. 159, incisos IV
e VII, do Regimento Interno, observando o preceito do § 2° do art.
22 da LINDB, em vista da inadimpléncia reincidente quanto ao
preenchimento do questionario alusivo ao indice de Efetividade da
Gestao Municipal — IEGM, multa no valor de R$ 1.000,00 (mil
reais)*®®. (Sem grifos no original).

Nota-se que o julgado, tal qual no Tribunal de Contas do Distrito Federal e no
TCU, utilizou-se das alteragdes normativas para a aplicacdo de sancdo ao agente
responsabilizado, avaliando-se desfavoravelmente a reincidéncia do gestor na dosimetria

da sancéo que lhe foi imputada.

301 TOCANTINS. Tribunal de Contas do Estado do Tocantins. Resultados de Consultas. Disponivel em:
https://www.tce.to.gov.br/sitetce/sessoes/resultados-de-consultas. Acesso em: 04 abr. 2020.

302 TOCANTINS. Tribunal de Contas do Estado do Tocantins. Informativos de Jurisprudéncia. Disponivel
em: https://www.tce.to.gov.br/sitetce/informativo-de-jurisprudencia. Acesso em: 04 abr. 2020.

303 TOCANTINS. Tribunal de Contas do Estado do Tocantins. Ata da 15 Sessdo Ordinaria, de 23 de junho
de 2020 - 28 Camara. Disponivel em:
http://www.tce.to.gov.br/sistemas_scp/grid_atas_site/grid_atas_site.php. Acesso em: 03 jul. 2020.
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Tal decisdo corrobora os diagndsticos anteriores de que o efeito de impunidade
esperado, de fato, ndo se consumou, na medida em que toda norma, por mais precisa que
seja, demanda interpretacdo, a qual, acaso fosse utilizada de modo desarrazoado para
promover ampla impunidade, encontraria limites na propria Constituicdo da Republica,
nos principios republicanos e nas normas de direito publico que compde o arcabouco

normativo brasileiro.

4.2.9. Realidade: o diagndstico da regido norte

Apos avaliada a aplicacdo da Lei n° 13.655/2018 em todos os tribunais de contas
da regido norte, cabe verificar dentre o0s casos pesquisados, aqueles em que,
especificamente, houve decisdo pela improcedéncia de representacbes ou pela
regularidade das contas, fundadas na aplicacdo da nova legislacao.

Essas situacOes serdo utilizadas para diagnosticar o efeito de impunidade
sustentado nas manifestacdes desfavoraveis a Lei 13.655/2018, na medida em que se
podera verificar se houve a descaracterizacao da irregularidade de forma desarrazoada,
em virtude da aplicacdo do diploma legislativo.

Frise-se que, para os tribunais que apresentaram uma timida aplicacdo da norma,
os dados podem ser inconclusivos, eis que a inexisténcia de acorddos que afastem as
irregularidades pode ocorrer pela propria auséncia de aplicacdo das alteracbes
normativas.

Posto isso, os dados relativos as analises foram consolidados na tabela seguinte,
a partir dos parametros de pesquisa expostos no inicio desta se¢do, contendo até cinco

acorddos que interessavam a pesquisa®*:

Tabela 6 - Diagndstico da regido norte.

REGIAO NORTE: Acre, Amapa, Amazonas, Para, Ronddnia, Roraima e Tocantins.
TCE-AC

1 - Processo: 24.533.2018-80

Tipo de processo: APURACAO DE RESPONSABILIDADE

Data de Julgamento: 28/02/2019

Breve resumo dos fatos: Apurar Responsabilidade pelo Descumprimento da Decisdo do Acordao n.
10.573/2017/Plenério exarada nos autos do Processo n. 21.682.2016-40 — Auditoria Operacional nos
Regimes Préprios de Previdéncia Social, instituidos pelo Estado do Acre (Acreprevidéncia) e pelo
Municipio de Rio Branco (Rprev). O julgado reconheceu a desnecessidade de aplica¢do da multa,
no entanto, devido a dificuldade de consulta nos sistemas do Tribunal, ndo se obteve acesso as
razfes do julgamento.

304 prolatados até 04/06/2020.


http://sistemas.tce.ac.gov.br/diario/faces/paginas/publico/dec/visualizarDOE.xhtml?faces-redirect=true&includeViewParams=true&dataDEC=24-05-2019
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PROCESSO AUTONOMO. APURAR RESPONSABILIDADE. DESCUMPRIMENTO DE
ACORDAO. MULTA EXCEPCIONALMENTE AFASTADA.

Considerando que o ex-Gestor atuou objetivando implementar as agfes que a ele eram possiveis e
tendo em vista que as circunstancias da matéria revelam a inocuidade da aplicagdo, nesse momento,
da multa prevista no artigo 89, 1V, da Lei Complementar n. 38/93, mostra-se possivel afasta-la, com
fundamento no artigo 22, do Decreto-Lei n. 4.657, de 04-09-1942 (Lei de Introdugdo as Normas do
Direito Brasileiro), com a redacéo dada pela Lei n. 13.655, de 25-04-2018.

Vistos, relatados e discutidos os autos do processo acima identificado, ACORDAM os Membros do
Tribunal de Contas do Estado do Acre, POR UNANIMIDADE, nos termos do voto da Conselheira-
Relatora, em: 1) REMETER copia do Acérddo ao I. CONSELHEIRO RONALD POLANCO
RIBEIRO, relator das contas do ACREPREVIDENCIA no biénio 2019/2020 e 4 DIRETORIA DE
AUDITORIA FINANCEIRA E ORCAMENTARIA, para acompanhamento ou a realizagio de nova
Auditoria, se for o caso; 2) ENVIAR c6pia do ACORDAO N. 10.573, DE 30 DE NOVEMBRO DE
2017, proferido nos autos da Auditoria Operacional n. 21.682.2016-40, ao I. GOVERNADOR DO
ESTADO DO ACRE e ao INSTITUTO DE PREVIDENCIA DO ESTADO DO ACRE -
ACREPREVIDENCIA, para conhecimento, e ¢) ARQUIVAR os autos, ap6s as formalidades de
estilo.

No caso, ao que tudo indica, foram consideradas circunstancias concretas para afastamento da multa.
No entanto, pela limitacdo dos sistemas de pesquisa do Tribunal, ndo se tem noticias a respeito da
fundamentacdo especifica relativa ao caso, conforme pontuado no item 4.5.1.

TCE-AP

NAO FOI LOCALIZADA NENHUMA INFORMACAO RELACIONADA A LINDB COM FOCO
NA PESQUISA3%,

TCE-AM

NAO FOI LOCALIZADA NENHUMA INFORMACAO RELACIONADA A LINDB COM FOCO
NA PESQUISA3,

TCE-PA

1 - Processo: 2008/50085-2
Tipo de processo: PENSAO CIVIL
Data de Julgamento: 17/12/2019

Breve resumo dos fatos: Deferiu-se o registro de pensdo, em virtude do lapso temporal decorrido,
privilegiando-se, dessa forma a seguranca juridica.

PENSAO. EXAME DA LEGALIDADE. VIGENCIA DO ATO. EXCESSIVO LAPSO
TEMPORAL. APRECIACAO. ALTERACAO ENTENDIMENTO JURISPRUDENCIAL.
PONDERACAO DE PRINCIPIOS. SEGURANCA JURIDICA. ATO CONCESSIVO. REGISTRO
DEFERIDO.

O conjunto dos aspectos juridicos e faticos peculiares ao caso singular, no qual entre eles 0 excessivo
lapso temporal decorrido entre a vigéncia do ato e sua apreciacdo para fins de registro e a recente
mudanga de entendimento jurisprudencial da Corte de Contas, da ensejo a ponderagao de principios,
em favor da seguranca juridica, como medida de aplicacdo do melhor direito e realizacdo da justica
material. Precedentes do Tribunal de Contas da Unido e do Tribunal de Contas do Estado do Para.
Relatério lido pela Exma. Sra. Conselheira ROSA EGIDIA CRISPINO CALHEIROS LOPES, em
Sesséo Ordinéria realizada no dia 10/12/2019:

(...) Nesse contexto, a mudanga de entendimento desta Corte de Contas somente deve ser aplicada a
casos pretéritos, ap6s a devida e necessaria ponderagcdo das condicfes de cada caso concreto
precedente ao novo posicionamento juridico.

De fato, a recém publicada Lei n.° 13.655/2018 acrescentou a LINDB (Decreto- Lei n.° 46657, de 04
de setembro de 1942 — Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro) novas regras que guiam a
aplicacdo e interpretacdo do Direito brasileiro.

305 DecisBes de improcedéncia e regularidade de contas, isto é: julgamento em que houve descaracterizagio
da irregularidades pela aplicacdo da LINDB.

306 DecisBes de improcedéncia e regularidade de contas, isto é: julgamento em que houve descaracterizagdo
das irregularidades pela aplicacdo da LINDB.


http://www.tce.pa.gov.br/portalservicos/processo/processoexpediente-consultar
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Dentre elas, 0 novo artigo 20 impds a consideracdo das consequéncias praticas da decisdo, seja na
esfera judicial, administrativa ou controladora, devendo a motivacdo demonstrar a necessidade e a
adequacdo da medida imposta ou da invalidacdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas.

Nesse sentido, artigo 20 e paragrafo Gnico da LINDB:

‘Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira com base em valores
juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias préaticas da decisdo (Incluido pela
Lei no 13.655, de 2018).

Paragrafo Gnico. A motivacdo demonstrara a necessidade e a adequacdo da medida imposta ou da
invalidacdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive em face das possiveis
alternativas’.

Assim, o legislador estabeleceu o dever de se analisar o impacto fatico das decisbes proferidas pelos
Tribunais de Contas (esfera controladora).

Diante disso, ndo se pode olvidar estar-se diante de um processo que envolve ato de pensdo que tem
produzido seus efeitos regulares e de forma estabilizada no seio da familia beneficiaria ha mais de
quinze anos e que o entendimento desta Corte de Contas s6 foi alterado em 2018.

De fato, 0 novo artigo 23 da Lei de Introdugio as Normas do Direito Brasileiro também prevé que a
decisdo controladora que estabeleca interpretagdo ou orientagdo nova — como é o caso dos autos —
deve ponderar a transicdo com razoabilidade, para que o novo dever ou condicionamento de direito
seja cumprido de modo proporcional, equanime e eficiente e sem prejuizo aos interesses gerais.

Para tanto, segue artigo 23 da LINDB:

‘Art. 23. A decisdo administrativa, controladora ou judicial que estabelecer interpretacdo ou
orientacdo nova sobre norma de conteddo indeterminado, impondo novo dever ou novo
condicionamento de direito, devera prever regime de transicdo 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.’

A criacéo de normas pela Administragdo Publica a fim de pautar e limitar os seus atos ¢ uma medida
de seguranca juridica que visa ao atendimento dos interesses da sociedade, conferindo seguranca,
legitimidade e previsibilidade aos atos de qualquer entidade publica.

Ha, contudo, alguns casos especificos em que o estrito cumprimento da letra da lei pode causar maior
prejuizo ao interesse publico do que a prépria conduta que ela visa remediar.

Nessas situacOes, deve-se expandir a lente interpretativa do Direito para observa-lo enquanto um
conjunto composto de normas, principios e valores integrados e dependentes entre si, partindo-se de
uma andlise sistémica que estabeleca o didlogo entre as diversas fontes normativas a fim de encontrar
a solucdo que se harmonize com a ordem juridica como um todo.

Assim, deixar de adotar o recentissimo entendimento constante do Acordéo n.° 57.374/2018, mesmo
que, a priori, se mostre uma atitude contraria a nova jurisprudéncia, se coaduna com os principios
fundamentais da Administracdo Publica e do controle externo, particularmente, da eficiéncia, da
economicidade, da celeridade e da razoavel duragéo do processo. Explico.

O principio da eficiéncia, acrescentado ao caput do art. 37 da CRFB/88 pela EC no 19/98, se traduz
em um dever de presteza, perfei¢do e rendimento funcional. Em outras palavras o exercicio da funcéo
publica deve ser pautado na persecucdo do resultado que melhor atenda ao interesse publico,
respondendo de forma efetiva e habil as demandas apresentadas com o maior custo-beneficio na
entrega dos servigos publicos, sem que seja deixada de lado a observancia dos ditames da legalidade.
Desse mandamento deriva uma série de subprincipios, os quais representam, de maneira mais
especifica, substratos materiais da eficiéncia aplicada a Administracdo Publica.

No ambito do controle externo, o artigo 70, caput, da CRFB/88 consagra o principio da
economicidade, consistente na ponderacdo entre os custos do exercicio da funcdo publica e os
resultados alcancados, buscando-se minimizar os recursos utilizados sem o comprometimento dos
padrdes de qualidade. E, pois, o “gastar bem”, o uso eficiente do dinheiro publico na entrega de
servigos e no atendimento dos interesses da sociedade.

No processo administrativo, os ditames da eficiéncia se traduzem na exigéncia de celeridade e da
razoavel duragdo do processo, gozando de posicao privilegiada dentro do texto constitucional no art.
5°, inciso LXXVIII. Desses comandos, infere-se que todos detém o direito a tramitacdo de seus
processos dentro de um lapso temporal razodvel com a execucdo eficiente e célere dos atos
processuais, evitando-se a inércia da demanda e um tramite excessivamente longo dentro do Tribunal
no qual esta sendo analisada.

Voltando-se a controvérsia ora discutida nos autos, nao ha como deixar de conferir especial atencao
ao fato de que, pelos mais diversos motivos, o processo ja tramita ha quase quinze anos neste Tribunal
de Contas, 0 que, sem duvida razodvel, consolida a estabilidade da relacdo juridica aqui versada.
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Eventual determinacdo desta Corte no sentido de realizar-se nova diligéncia a fim de obter atualizacéo
da portaria concessoria ao novo entendimento deste TCE/PA, em verdade, além de significar a quebra
da confianca do administrado na seguranca juridica, aumentaria ainda mais o tempo de tramitagéo do
processo, onerando este Tribunal, que poderia estar se debrucando sobre matérias mais recentes.

Em vista disso, observando-se as consequéncias praticas da decisdo e em respeito aos principios da
eficiéncia, da economicidade, da celeridade e da regular duracdo do processo, entendo pelo
deferimento do ato de aposentadoria.

A posicdo defendida pelo Tribunal, inclusive, foi albergada recentemente pelo Supremo Tribunal
Federal no Tema de Repercussdo Geral n° 445 - RE 636.553/RS, Rel. Ministro Gilmar Mendes,
estabelecendo o prazo de cinco anos para o registro de atos de inativacéo e reserva pelos Tribunais de
Contas.

TCMPA

NAO FOI LOCALIZADA NENHUMA INFORMACAO RELACIONADA A LINDB COM FOCO
NA PESQUISA3.,

TCE-RO

1 - Processo: APL-TC 00048/20
Tipo de processo: PEDIDO DE REEXAME
Data de Julgamento: 08/05/2020

Breve resumo dos fatos: A LINDB foi utilizada para considerar, na aplicacdo da pena, circunstancias
favoréveis e desfavoraveis ao gestor, promovendo sua individualizag&o.

EMENTA: RECURSO. PEDIDO DE REEXAME. CONHECIMENTO. PRELIMINAR DE
INCOMPETENCIA DO TCE/RO. REJEI(;AO. JUNTADA DE NOVOS DOCUMENTOS. FASE
RECURSAL, INADMISSAO. CONTROLADOR-GERAL DO MUNICIPIO.
RESPONSABILIDADE. PRESUN(;AO DE APTIDAO PARA O DESEMPENHO DA FUNCAO
PUBLICA. DOSIMETRIA DA SANCAO PECUNIARIA. ARTIGO 22 DA LINDB. PARCIAL
PROVIMENTO.

()

6. As dosimetrias das san¢des aplicadas pelos Tribunais de Contas devem ser balizadas pelas vetoriais
—circunstancias juridicas —, insertas no artigo 22 da Lei de Introdug&o as Normas do Direito Brasileiro
(LINDB), incluido pela Lei n. 13.655, de 2018, isto ¢, “na aplica¢do de san¢des, serdo consideradas
a natureza e a gravidade da infracdo cometida, os danos que dela provierem para a administracéo
publica, as circunstancias agravantes ou atenuantes e os antecedentes do agente”.

7. Havendo circunstancias juridicas favoraveis e inexistindo vetoriais desfavoraveis ao jurisdicionado,
a medida que se impde é a aplicagdo da san¢do pecunidria no patamar minimo legal, consoante quadro
normativo preconizado no artigo 55 da Lei Complementar n. 154, de 1996, c/c artigo 103, inciso I,
do RI-TCE/RO c/c artigo 1o da Portaria n. 1.162/2012-TCE/RO c/c o artigo 22 da LINDB.

8. Da-se parcial provimento ao recurso, na hipétese em que houver o afastamento parcial da
responsabilidade declarada no acorddo originario, reduzindo, por conseguinte, a multa pecuniaria
aplicada ao jurisdicionado, nos termos do artigo 55 da Lei Complementar n. 154, de 1996, c/c artigo
103, inciso Il, do RI-TCE/RO c/c artigo 1o da Portaria n. 1.162/2012-TCE/RO c/c o artigo 22 da
LINDB.

2 - Processo: 00389/2016

Tipo de processo: TOMADA DE CONTAS ESPECIAL

Data de Julgamento: 17/09/2019

Breve resumo dos fatos: O caso concreto revela o recebimento por parte de uma associacdo
quilombola de recursos publicos para a realizagdo de um projeto, sem que todas as especificidades da
avenca houvessem sido atendidas. No entanto, reconheceu-se todas as dificuldades inerentes a
simplicidade da comunidade gestora dos recursos.

EMENTA: TOMADA DE CONTAS ESPECIAL. ANALISE DE CONVENIO. INSTRUCAO
PROCESSUAL CONCLUSA. DANO AO ERARIO AFASTADO. IRREGULARIDADES

307 DecisBes de improcedéncia e regularidade de contas, isto é: julgamento em que houve descaracterizagéo
da irregularidades pela aplicacéo da LINDB.
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FORMAIS REMANESCENTES. INCIDENCIA DO PRIMADO DA REALIDADE.
JULGAMENTO REGULAR COM RESSALVAS. DETERMINACOES.

1. Dispde o art. 22 da Lei de Introducdo as normas do Direito Brasileiro que, “na interpretacdo de
normas sobre gestdo publica, serdo considerados os obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as
exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados”.

2. De igual modo, o 81° do art. 22 da LINDB prescreve que, “em decisdo sobre regularidade de
conduta ou validade de ato, contrato, ajuste, processo ou horma administrativa, serdo consideradas as
circunstancias praticas que houver imposto, limitado ou condicionado a a¢éo do agente”.

3. Deflui disso, com efeito, que sem o exame de todas as nuancas faticas, que gravitam na 6rbita das
impropriedades administrativas apontadas — que, in casu, afiguram-se como limitadores aos
responsaveis, quer seja pela sua posicado geografica, quer seja pela deficiéncia técnica, insita, aos
responsaveis — pode-se chegar a conclus@es equivocadas ou injustas, incompativeis com a prestacdo
jurisdicional prestada por esta Corte de Contas.

4. Na hipétese vertida nos autos, verifica-se, a partir das circunstancias fatico-juridicas
emolduradas no presente feito, que os jurisdicionados, por nédo disporem de conhecimento das
premissas substanciais a utilizacdo dos recursos publicos, aplicaram a integralidade dos valores
recebidos na realizagdo do evento, sem atentarem a finalidade do Convénio e as especificidades
inerentes ao seu objeto, de forma especifica e estrita, mas que, no geral, tais despesas sé&o
absorvidas pelos proprios itens do Plano de Trabalho, porquanto objetivaram apoiar a
realizacdo da festividade em exame - objetivo geral do pacto em analise.

5. Tal assertiva decorre da inteleccdo logica dos fatos, na qual retrata as peculiaridades envoltas
4 Comunidade de Pedras Negras do Guaporé (Originaria de Quilombolas) que, além de ser
regido de dificilimo acesso, trata-se de uma comunidade de pequeno porte (cerca de 152
moradores), de constatada insuficiéncia financeira, circunstancias que tornam visiveis as
possiveis dificuldades dos gestores, relativamente ao conhecimento dos dispositivos e
normativas envoltos a regularidade da gestdo e uso do dinheiro publico, visto que a prépria
simplicidade do lugarejo reflete a condicé@o dos responsaveis pela Associacéo.

6. Desse modo, com fulcro no primado da realidade, implicito no art. 22, caput e seu § 1°, da LINDB,
as contas devem ser julgadas regulares, com ressalvas.

2 - Processo: 01527/2017

Tipo de processo: FISCALIZACAO DE ATOS E CONTRATOS

Data de Julgamento: 18/02/2020

Breve resumo dos fatos: N&o foi aplicado multa e manteve-se a prorrogacao contratual, tendo em vista
que os efeitos do desfazimento do ato seriam maiores que os de sua manutengéo.

EMENTA: FISCALIZAGCAO DE ATOS E CONTRATOS. CONTRATO PARA REALIZACAO DE
LIMPEZA HOSPITALAR. EXECUCAO CONTRATUAL. PRORROGAGAO IRREGULAR.
DESCUMPRIMENTO DAS DECISOES DO TRIBUNAL. INSTRUCAO PROCESSUAL
CONCLUSA. IRREGULARIDADES IDENTIFICADAS E JUSTIFICADAS. MITIGACAO DOS
EFEITOS DO DESCUMPRIMENTO. INCIDENCIA DO PRINCIPIO DA SEGURANCA
JURIDICA DETERMINACOES. ARQUIVAMENTO.

()

3. No presente caso, materializou-se o exaurimento do Contrato, bem como o fato de que as
irregularidades, de per si, ndo se revestem de potencialidade suficiente para atrair um juizo de
anulabilidade, embora deva ser considerado formalmente ilegal

4. Afastamento da aplicagdo de sancéo, conforme o que dispde o art. 20 da LINDB, néo se pode
olvidar que o Contrato se consumou, cujo ato de prorrogacdo contratual gerou uma
consequéncia juridica de consolidacdo fatica, razdo pela qual a invalidacdo dos atos
consectarios, nesse momento, tem o conddo de causar mais prejuizos do que beneficios ao
interesse publico, razdo pela qual resta desarrazoada a aplicacdo de penalidades aos
responsaveis, ja que nenhum indicio ou noticia de ocorréncia de dano ao erario ou de prejuizo
foi constatado, no presente caso.

Vistos, relatados e discutidos estes autos, que tratam de Fiscalizagdo de Atos e Contratos,
desencadeada por intermédio de peca informativa da Secretaria Municipal de Satde do Municipio de
Porto Velho-RO, no que alude ao Contrato n. 042/PGM-2012, firmado com a Pessoa Juridica de
Direito Privado denominada Planacon Indistria e Comércio Servigos e Limpeza Eirelli — EPP, que
tem como objeto a realizacdo de servicos de limpeza hospitalar no &mbito das unidades sob a gestdo
da SEMUSA, como tudo dos autos consta.
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ACORDAM o0s Senhores Conselheiros do Tribunal de Contas do Estado de Rondbnia, em
consonéncia com o Voto do Relator, Conselheiro WILBER CARLOS DOS SANTOS COIMBRA,
por unanimidade de votos, em:

| — CONSIDERAR FORMALMENTE ILEGAL, SEM PRONUNCIA DE NULIDADE, a
prorrogacdo contratual, pelo periodo de 4 (quatro) meses, do Contrato n. 42/2012- PGM,
materializada pela Secretaria Municipal de Salde de Porto Velho-RO, em descumprimento de
determinacdo expressa no Acorddo AC2-TC n. 00533/16-2a Cémara, proferido por ocasido do
julgamento do Processo n. 67/2012, nos termos do art. 55, §10 da Lei Complementar n. 154, de 1996;
Il - AFASTAR, nos termos do que dispde o art. 20, na forma do art. 22, ambos da Lei de Introducédo
as Normas de Direito Brasileiro — LINDB — a aplicacdo da penalidade aos Senhores Domingos Savio
Fernandes de Araujo, Ex-Secretario Municipal de Saiude — CPF/MF n. 173.530.505- 78 e Elber Juca
da Silva, Ex-Diretor Administrativo da Secretaria Municipal de Satde — CPF/MF n. 806.254.792-20,
pelo deliberado descumprimento da determinag@o disposta no item II, “a”, do referido decisum, em
razdo da evidenciacéo, em concreto, da existéncia de obstaculos e as dificuldades reais dos gestores,
no sentido da tomada de decisdo pela prorrogacdo do contrato, por 4 (quatro) meses, foi a menos
prejudicial ao interesse publico, ao impedir a descontinuidade de servigo publico essencial, no curto
periodo que antecedeu o fim da vigéncia do Contrato n. 42/2012/PGM, haja vista a inexisténcia de
tempo habil para nova contratacéo, por meio de procedimento licitatério, em que néo se vislumbrou
outra situacdo, sendo a prorrogacdo do Contrato;

TCE-RR

NAO FOI LOCALIZADA NENHUMA INFORMACAO RELACIONADA A LINDB COM FOCO
NA PESQUISA3®,

TCE-TO

1 - Processo: 767/2019

Tipo de processo: PROCESSO ADMINISTRATIVO - INADIMPLENCIA

Data de Julgamento: 23/06/2020

Breve resumo dos fatos: Houve a utilizagdo da LINDB para majora¢do da pena, diante da reincidéncia
do agente.

PROCESSO ADMINISTRATIVO - INADIMPLENCIA. Processo n® 767/2019. Origem: Prefeitura
de Axixd do Tocantins - TO. Responsavel (eis): Damido Castro Filho - Prefeito. Assunto:
Inadimpléncia— Em razéo do ndo preenchimento dos questionarios do indice de efetividade da Gestéo
Municipal - IEGM referente ao exercicio de 2017. Resultado da Votacéo: Por unanimidade. VVotaram
com o relator o Conselheiro Substituto Leondiniz Gomes, em substituicdo ao Conselheiro Alberto
Sevilha e o Presidente, Conselheiro Napoledo de Souza Luz Sobrinho. Decisdo proferida: Acordam
os Conselheiros integrantes da Segunda Cémara, em: Considerar ndo sanada a inadimpléncia
declarada na Resolugéo n°® 11/2019 — TCE/TO — Pleno. Considerar ndo atendido o alerta contido
na Resolugdo n° 11/2019 — TCE/TO - Pleno, no que concerne a obrigacdo de que o Prefeito
Municipal de encaminhar o questionario alusivo ao Indice de Efetividade da Gestdo Municipal
— IEGM, sujeitando o responsavel a aplica¢do de san¢éio, conforme alinea “a” do item 7.7 do
Voto do Relator. Aplicar ao senhor Damido Castro Filho, prefeito de Axixa do Tocantins — TO,
com fulcro no art. 39, incisos IV e VII, da Lei n°® 1.284/2001 c/c art. 159, incisos 1V e VII, do
Regimento Interno, observando o preceito do § 2° do art. 22 da LINDB, em vista da
inadimpléncia reincidente quanto ao preenchimento do questionario alusivo ao indice de
Efetividade da Gestdo Municipal — IEGM, multa no valor de R$ 1.000,00 (mil reais).

O diagnostico na regido norte, em que pese a limitacdo dos sistemas de pesquisa
da grande maioria dos Tribunais que a compdem, demonstrou situacdo semelhante a das

demais localidades.

308 DecisBes de improcedéncia e regularidade de contas, isto é: julgamento em que houve descaracterizagdo
das irregularidades pela aplicagdo da LINDB.
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Notou-se que a LINDB, em suas alteracdes, foi aplicada, na maior parte do

tempo como um novo Viés orientador nas decisdes das Cortes de Contas, instando 0s

0rgdo de controle a avaliar a realidade sobre as quais decidem.

Exemplo claro dessa situacdo foi o afastamento da irregularidade relativa os

recursos repassados pelo Poder Pablico a uma comunidade quilombola no Estado de

Rondbnia, em que um estudo bastante profundo do caso concreto, levou a seguinte

conclusao:

1. Dispoe o art. 22 da Lei de Introducao as normas do Direito Brasileiro
que, “na interpretacdo de normas sobre gestdo publica, serdo
considerados os obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as
exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos
dos administrados”. 2. De igual modo, o §1° do art. 22 da LINDB
prescreve que, “em decisdo sobre regularidade de conduta ou validade
de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, serdo
consideradas as circunstancias praticas que houver imposto, limitado ou
condicionado a agdo do agente”. 3. Deflui disso, com efeito, que sem
o exame de todas as nuancas faticas, que gravitam na o6rbita das
impropriedades administrativas apontadas que, in casu, afiguram
se como limitadores aos responsaveis, quer seja pela sua posicao
geografica, quer seja pela deficiéncia técnica, insita, aos
responsaveis pode se chegar a conclusdes equivocadas ou injustas,
incompativeis com a prestacdo jurisdicional prestada por esta
Corte de Contas. 4. Na hipotese vertida nos autos, verifica-se, a partir
das circunstancias fatico juridicas emolduradas no presente feito, que
os jurisdicionados, por ndo disporem de conhecimento das premissas
substanciais a utilizagdo dos recursos publicos, aplicaram a
integralidade dos valores recebidos na realizacdo do evento, sem
atentarem a finalidade do Convénio e as especificidades inerentes ao
seu objeto, de forma especifica e estrita, mas que, no geral, tais despesas
sdo absorvidas pelos proprios itens do Plano de Trabalho, porquanto
objetivaram apoiar a realizagdo da festividade em exame objetivo geral
do pacto em analise. 5. Tal assertiva decorre da intelec¢ao légica dos
fatos, na qual retrata as peculiaridades envoltas a Comunidade de
Pedras Negras do Guaporé (Originaria de Quilombolas) que, além
de ser regido de dificilimo acesso, trata se de uma comunidade de
pequeno porte (cerca de 152 moradores), de constatada
insuficiéncia financeira, circunstincias que tornam visiveis as
possiveis dificuldades dos gestores, relativamente ao conhecimento
dos dispositivos e normativas envoltos a regularidade da gestao e
uso do dinheiro publico, visto que a prépria simplicidade do
lugarejo reflete a condicdo dos responsaveis pela Associacdo. 6.
Desse modo, com fulcro no primado da realidade, implicito no art. 22,
caput e seu § 1°, da LINDB, as contas devem ser julgadas regulares,
com ressalvas®®.

309 RONDONIA. Tribunal de Contas do Estado de Ronddnia. AC1-TC 00912/19 - Ac6rd&o — 1. Camara.
Processo n. 00389/2016/TCE-RO. Relator Conselheiro Wilber Carlos dos Santos Coimbra. Julgado em:

17.09.2019.
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Ademais, os Tribunais Tocantinense e Rondoniense utilizaram a Lei
13.655/2018 para considerar circunstancias atenuantes e agravantes no momento de
aplicar sancdes aos gestores.

O fato da LINDB ser utilizada ndo s6 para abrandar puni¢cdes, mas, também,
promover a devida punicédo ao gestor faltoso, especialmente, quando em tela faltas graves
e a reincidéncia, é uma prética a se estimular, que encontra maior justica do que solugdes
padronizadas e fundamentadas em comandos abstratos.

Conforme se pontuou na se¢éo 4.1.11., ao se mantar a irregularidade, ainda que
com o afastamento de uma primeira sanc¢do, permite avaliar a reincidéncia e assim valorar
com maior precisao a imputacéo de sanc¢des no futuro.

Por fim, ndo se pode deixar de pontuar que o afastamento da multa realizada pelo
Tribunal Acreano ndo foi aqui comentada, tendo em vista que as ferramentas de pesquisa
disponiveis no sitio institucional da Corte de Contas ndo possibilitaram a consulta ao voto
ensejador do referido acorddo, de modo a ndo se ter a necessaria clareza quanto as

circunstancias que teriam dispensado a multa em exame.
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CONCLUSAO

Certa passagem escrita por Lewis Carroll, retrata com propriedade os caminhos

3109

da pesquisa. Essa passagem, extraida de “Alice no pais das maravilhas>*"”, € mais ou

menos representada no seguinte dialogo:

Ao ver Alice, o Gato so sorriu. Parecia amigével, ela pensou; ainda
assim, tinha garras muito longas e um nimero enorme de dentes, de
modo que achou que devia trata-lo com respeito.

“Gatinho de Cheshire”, comegou, muito timida, pois ndo estava nada
certa de que esse nome iria agrada-lo; mas ele s6 abriu um pouco mais
o sorriso. “Bom, até agora ele esta satisfeito”, pensou e continuou:
“Poderia me dizer, por favor, que caminho devo tomar para ir embora
daqui?”

“Depende bastante de para onde quer ir”, respondeu o Gato.

“Nédo me importa muito para onde”, disse Alice.

“Entdo ndo importa que caminho tome”, disse o Gato. [Porque para
quem nao sabe onde vai qualquer caminho serve. |

A licdo do episadio escrito por Carroll é de que para onde quer que se caminhe
é necessario saber, ante de tudo, aonde se quer chegar. Nesse sentido, a pesquisa realizada,
desde sua concepc¢do seguiu um caminho certo: identificar se as manifestacfes contrarias
ao projeto que culminou na Lei n° 13.655/2018, materializavam apenas uma mera
resisténcia inicial, ou se a norma fomentaria, de fato, a impunidade, como se apregoou?

Para responder a essa pergunta, primeiro foram expostas as criticas e 0s
fundamentos que embasaram a proposicao legislativa. 1sso, para, num primeiro momento,
diagnosticar quais as inquietacdes e expectativas de ambos os atores envolvidos no
embate argumentativo.

A primeira parte da pesquisa identificou que o projeto surgiu como uma
iniciativa, de fato, inovadora, a suprir uma lacuna ha muito existente na Lei de Introducéo
as Normas de Direito Brasileiro: sua preocupagdo quase exclusiva com as normas de
direito privado, retrato da época em que foi editada, 0 ano1942.

No debate da primeira se¢do foram expostos os pontos de vistas dialéticos que
permearam todas as discussdes do projeto de lei e buscou-se avaliar cada um deles com
a maior parciménia e isencdo possivel, muito embora se saiba que a ninguem é possivel

a completa isengéo.

310 CARROLL, Lewis. Alice no pais das maravilhas. Tradugéo de Clélia Regina Ramos. Rio de Janeiro:
Arara Azul, 2002, p. 59.
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No curso dessa discussdo, no entanto, diagnosticou-se a verossimilhanca de
diversos dos pontos de vistas externados pelos opositores e defensores do projeto
convertido em lei, no entanto, o de maior relevancia, foi perceber que a ineficiéncia
administrativa ndo é um fardo as custas do Controle Exercido. Antes disso, a falta de
eficiéncia na implementacdo de politicas publicas, passa pelo planejamento deficitario
das politicas a serem implementadas.

Embora as modificagOes trazidas na Lei de Introducdo as Normas de Direito
Brasileiro combatam seriamente a dureza das penas impostas pelo sobreposto sistema de
responsabilizacdo do Direito Publico, deixa de tecer qualquer consideracao sobre a falta
de planejamento na gestdo publica. Essa falha, grave, merece ser debatida e pensada para
solugdes futuras.

Assim, sob o viés da seguranca juridica e do equilibrio na aplicacao de sanc¢des,
a norma, de fato, supre uma necessidade do Direito Publico, muito embora ainda mereca
atencdo estatal a necessidade de melhoria dos mecanismos de planejamento,
implementacdo e avaliagcdo de politicas publicas no Brasil.

Avaliadas as criticas e fundamentos, o proximo passo foi conhecer com
profundidade as disposic¢des objeto do estudo, de modo que buscou-se analisar cada um
dos dispositivos legais, inclusive aqueles que, atendendo parcialmente as manifestacdes
dos drgdos de controle, foram vetados pela presidéncia da republica.

A andlise desses dispositivos, especialmente dos vetos realizados, demonstrou
que as principais arestas da Lei n° 13.655/2018 foram aparadas, diante das criticas
formulada ao projeto de Lei.

O artigo 25 foi completamente vetado e outras disposi¢des destoantes ou que
poderiam engessar a responsabilizacdo dos agentes publicos, foram vetados (como a
definicdo de erro grosseiro, o que teve reflexos positivos — a abertura a evolucéo
jurisprudencial - e negativos — a imprevisdo das decisdes futuras que podem alargar

demasiadamente o conceito).

Apds, o trabalho dedicou-se a estudar os efeitos reais produzidos pela norma a

partir de sua vigéncia.

Com esse desafio em mente, buscou-se, a partir do estudo de casos, analisar a
aplicacdo da norma pelos Tribunais de Contas de todo o Brasil. Nessa toada, a parte final
do trabalho, buscou identificar, primeiramente, se a lei estava sendo aplicada pelas Cortes
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de Contas, e, apds essa analise, se houve a descaracterizacdo de irregularidades, de forma

desarrazoada pelos érgdos de controle externo, diante da aplicacdo da novel legislag&o.

A pesquisa, contudo, dada sua abrangéncia nacional, limitou-se a avaliar cinco
julgados nas cortes de contas que apresentaram muitos resultado, verificando a regular
(ou ndo) aplicacdo da norma, para, a partir disso, permitir inferir os efeitos por ela

externados.

Diante desses dados, pode-se concluir que a Lei n°® 13.655/2018, em verdade,
impingiu um verdadeiro 6nus argumentativo aos 6rgdos de controle, 0s quais passaram a
exercer um juizo cognoscitivo mais verticalizado e aderente aos casos concretos, assim
como as circunstancias que os permeiam. Vé-se dos julgados que os casos decididos a luz
da nova legislacdo buscaram inteirar-se das circunstancias factuais com maior

profundidade, evitando solucGes aprioristicas e padronizadas.

Nos casos em que houve afastamento de responsabilidades, na maior parte do
tempo, houve a corregéo da irregularidade ou havia baixa relevancia da conduta praticada,
a ensejar a conversdo da punicdo pecuniaria em uma determinag&o (obrigagdo de fazer),

posteriormente monitorada, ou ainda, em um alerta ou adverténcia a gestéo.

Houve, também, uma maior individualizacdo das penas aplicadas, haja vista que,
em diversos casos, a Lei n® 13.655/2018 n&o foi utilizada para afastar penalidades, mas
para comina-las. Bem assim, observou-se que a maleabilidade de certos conceitos, como
0 de erro grosseiro, acabou por ndo implicar num afastamento irrestrito de

responsabilidades, especialmente em casos graves.

E que, todos os conceitos inseridos pela norma foram, na maior parte do tempo,
interpretados a luz dos principios constitucionais e republicanos, do qual se extrai que
todos o0s agentes publicos sdo essencialmente responsaveis (accountable) pelos
comportamentos que adotem na pratica do respectivo oficio governamental, como ja
decidiu o Supremo Tribunal Federal no RE 803.297/RS, de relatoria no Ministro Celso
de Mello.

Além disso, vale ressaltar que muitos dos comportamentos imputados aos 6rgaos
de controle externo (a exemplo do acentuado dever de motivagédo), também se dirigem a
esfera administrativa, de modo que parte dos comportamentos assinalados vinculam,

também, aquele que administra, na busca do aperfeicoamento da Administracao.
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Por fim, a pesquisa ainda revelou a deficiéncia de muitos tribunais de contas em
permitir o acesso aberto e abrangente a suas decisoes, refletido na precariedade de muitos
sitios eletrbnicos e mecanismos de pesquisas (quando ndo, sua auséncia), a dificultar que

os jurisdicionados e a populacéo tenham acesso a seus julgamentos de modo facilitado.

Observou-se, assim, uma disparidade entre os diversos tribunais, tanto em
relacdo a atualizacdo com que aplicam novos regramentos, quanto de estrutura
informacional a permitir uma ampla e efetiva divulgacdo de suas decisfes, de forma a

legitima-las, frente a sociedade como um todo.
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