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RESUMO:

O presente trabalho tem por objetivo analisar a aplicagéo, pelo Tribunal de Contas
da Uniao, da Lei n°® 13.655, de 25 de abril de 2018, que incluiu no Decreto-Lei n°
4657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introdugcdo as Normas do Direito
Brasileiro), disposicbes sobre seguranga juridica e eficiéncia na criagcédo e na
aplicagao do direito publico, também conhecida como Lei da Seguranga Juridica. A
dissertagcao foi elaborada em um contexto de grave crise econdmica e social
provocada pela pandemia da Covid-19 no ano de 2020, fato que provocou um
aumento substancial das discussbes sobre a importancia dos postulados da
seguranga juridica como elementos estruturantes do Estado de Direito. Durante o
processo de discussdo do projeto de lei que originou a norma, diversas entidades
representativas de membros integrantes dos Tribunais de Contas brasileiros
criticaram a aprovagao da entao proposigao legislativa. Ademais, o proprio Tribunal
de Contas da Unidao encaminhou documento, chamado de “analise preliminar’, ao
Presidente da Republica, indicando a necessidade de vetos ao texto. Esta pesquisa
apresenta uma analise dos julgamentos proferidos pelo Tribunal de Contas da
Uniao, utilizando a nova norma, em face das criticas contidas na analise preliminar
encaminhada ao Presidente da Republica. O recorte temporal da pesquisa dos
julgamentos foi realizado entre 0 més de janeiro de 2019 e o més de dezembro de
2020. O objetivo é verificar se os 6rgaos julgadores do Tribunal estao interpretando
as novas normas de acordo com a intengao exposta na justificativa da proposta,
defendida pelos idealizadores do anteprojeto de lei, ou se estdo restringindo seu
alcance e limitando os beneficios pretendidos pelos legisladores.

Palavras-chave: Segurancga juridica; TCU; Lei n° 13.655/2018; Administragcédo
Publica.



ABSTRACT

The present work aims to analyze the application, by the Federal Court of Accounts,
of Law No. 13.655, of April 25, 2018, which included in Decree-Law No. 4.657, of
September 4, 1942 (Law of Introduction to Standards of Brazilian Law), provisions
on legal security and efficiency in the creation and application of public law, also
known as the Legal Security Law. The dissertation was prepared in a context of
serious economic and social crisis caused by the Covid-19 pandemic in 2020, a fact
that caused a substantial increase in discussions on the importance of the postulates
of legal security as structuring elements of the rule of law. During the process of
discussing the bill that gave rise to the norm, several entities representing members
of the Brazilian Courts of Auditors criticized the approval of the then legislative
proposal. Furthermore, the Federal Court of Accounts itself sent a document, called
a “preliminary analysis”, to the President of the Republic indicating the need to veto
the text. This research presents an analysis of the judgments rendered by the
Federal Court of Accounts, using the new rule, in light of the criticisms contained in
the preliminary analysis sent to the President of the Republic. The time frame of the
trial research was carried out between January 2019 and December 2020. The
objective is to verify whether the Court's judging bodies are interpreting the new
standards in accordance with the intention set out in the justification of the proposal,
defended by the creators of the draft law, or if they are restricting its reach and
limiting the benefits intended by the legislators.

Keywords: Legal security; TCU; Law N°. 13.655 / 2018; Public administration



INTRODUGAO

A Constituicao Federal de 1988 abriu caminho para a existéncia de multiplas
esferas de controle. Além da esfera judicial, exercida, em grande parte, com auxilio

do Ministério Publico, existem as esferas administrativa e controladora.

O quadro de corrupgao sistémica ja existente e que se revelou apés a
promulgacdo da Carta Magna ajudou na proliferacdo de 6rgaos destinados ao
exercicio das atividades de fiscalizacdo. Além de um aumento no numero de
legitimados, houve um significativo investimento em infraestrutura, tecnologia e

recrutamento pessoal qualificado para integrarem as entidades de controle.

Ao mesmo tempo, os o6rgdos de gestdo ndo foram agraciados com
investimentos semelhantes. Criou-se, entdo, um quadro no qual o agente publico
controlador, na maioria das vezes, possuia instrumentos para desempenho de suas
atividades superiores ao gestor publico fiscalizado, causando uma assimetria evidente

entre gestor e fiscal.

Também houve, nesse periodo, um aumento significativo no numero de
legitimados a promover a interpretacdo e aplicacdo do Direito. Atualmente, diversos
orgaos sao responsaveis por avaliar condutas e aplicar san¢des aos administrados:
Tribunais de Contas, Agéncias Reguladoras, Comissao de Valores Mobiliarios (CVM),
Conselho Administrativo de Defesa Econdémica (Cade), Controladorias internas, entre

outros.

Em alguns casos foi possivel notar a existéncia de uma sobreposi¢céo de
controle, situagcédo na qual diversos entes reguladores distintos séo legitimados para
fiscalizar e punir algum agente pela pratica de um mesmo ato. Essa pratica é criticada
por parte da doutrina juridica e da administragao publica, entretanto, alguns autores

corroboram com o pensamento do “quanto mais fiscalizacdo melhor”.

Percebeu-se, entdo, a existéncia do fendbmeno classificado por diversos juristas

como o “apagao das canetas”. Os gestores publicos, com medo de serem



responsabilizados, ndo tomam as decisdes necessarias para o bom andamento da

maquina publica.

Alguns atuam apenas com base em decisGes judiciais/administrativas
proferidas pelos controladores. Foi possivel notar a substituicdo, em alguns casos, do
administrador publico, legitimamente investido em suas fungbes, pelo agente

controlador.

Nesse contexto, de preocupagédo com o exercicio do desempenho das fungbes
publicas pelo gestor de boa-fé, os professores Floriano de Azevedo Marques Neto e
Carlos Ari Sundfeld elaboraram um anteprojeto de lei com propostas para reduzir o
problema. O Senador Antonio Anastasia (PSD-MG) acolheu as sugestdes e
apresentou o Projeto de Lei n° 349, de 2015, do Senado Federal (PLS n°® 349/2015).

O objetivo da proposigao era incluir no Decreto-Lei n°® 4.657, de 1942, Lei de
Introdugéo as normas do Direito Brasileiro (LINDB), dispositivos aptos a elevar o nivel
de seguranca juridica e eficiéncia na aplicagéo do direito publico. A preocupagao com
o fortalecimento dos pilares da seguranga juridica foi exposta na justificacdo da

proposta e durante os debates realizados.

O projeto de lei foi aprovado pelo Senado Federal em 2017, e seguiu, entéo,
para apreciagao pela Casa Revisora. Ja tramitando sob nova numeragao, o Projeto

de Lei n°® 7.448, de 2017, foi aprovado pela Camara dos Deputados no inicio de 2018.

Apods a aprovagao pelo Congresso Nacional, o texto foi encaminhado para
sancao pelo entdo Presidente da Republica. Nesse momento, diversas entidades
representativas demonstraram insatisfacdo com o conteudo da norma aprovada pelas

duas Casas Legislativas.

O texto, aguardando a sangao, sofreu criticas veementes oriundas do Ministério
Publico Federal (MPF); do Conselho Nacional dos Procuradores-Gerais de Contas —
CNPGC,; da Associagao Nacional do Ministério Publico de Contas — AMPCON; da

Associacao dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil — Atricon; da Associagao



10

Nacional dos Ministros e Conselheiros-Substitutos dos Tribunais de Contas — Audicon;
da Associacdo Nacional dos Auditores de Controle Externo dos Tribunais de Contas
do Brasil — Antc ; da Associacao da Auditoria de Controle Externo do Tribunal de
Contas da Unido - Aud-Tcu; da Associagao Nacional dos Magistrados da Justica do
Trabalho (ANAMATRA), da Associacdo dos Juizes Federais do Brasil (Ajufe), da
Associacao Nacional dos Procuradores da Republica (ANPR), da Associagao
Nacional dos Procuradores do Trabalho (ANPT), da Associacdo Nacional dos
Membros do Ministério Publico (CONAMP); e do Sindicato Nacional dos Auditores
Fiscais do Trabalho (SINAIT).

Entretanto, chamou a atengao a reagao do Tribunal de Contas da Unido (TCU),
gue encaminhou ao Presidente da Republica documento intitulado “Analise Preliminar
do PL 7448/2017”, elaborado pela Consultoria Juridica do Tribunal, elencando
diversas razdes para que poderiam embasar eventual veto do texto pelo Chefe do
Poder Executivo. Entre as razdes elencadas, estdo desde a falta de discussao da
proposta com os 6rgéos de controle até supostas inconstitucionalidades presentes no

texto aprovado.

Dois dias antes da sancdo do texto pelo Presidente da Republica, o TCU
promoveu o evento “Didlogo Publico- Discusséo do Projeto de Lei n®7.448/2017”, para
criar a oportunidade de debate entre as diversas visdes acerca da conveniéncia,
eventuais beneficios e prejuizos com a eventual sangao do texto. A preocupagao do
Tribunal, demonstrada no evento, era de que a nova lei poderia ter impacto negativo,
com prejuizos, em especial, a fiscalizagdo e punigdo da fraude e da corrupgéo na

Administracao Publica.

Essa atuagédo incomum de um 6rgéo publico, ao se mobilizar institucionalmente
e de maneira ostensiva pelo veto de proposta aprovada pelos legisladores, motivou a
presente dissertagao. A Lei n°® 13.655, de 25 de abril de 2018, chamada de “Lei da
Seguranga Juridica”, foi sancionada com vetos, que, em seguida, foram mantidos pelo

Poder Legislativo.
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O problema de pesquisa é saber de que forma a Corte de Contas esta aplicando
os dispositivos inseridos na LINDB pela Lei n° 13.655, de 2018, em face das criticas
proferidas na analise preliminar encaminhada ao Presidente da Republica. O objetivo
é verificar se 6rgaos julgadores do Tribunal estdo interpretando as novas normas de
acordo com a intengdo exposta na justificativa da proposta, defendida pelos
idealizadores do anteprojeto de lei, ou se estado restringindo seu alcance e limitando

os beneficios pretendidos pelos legisladores.

Nessa linha, pretende-se: a) contextualizar, brevemente, sobre o conceito de
seguranga juridica no ordenamento brasileiro; b) a importancia contemporanea dada
aos ideais de segurancga juridica pelos atores econémicos; c) o contexto fatico de
idealizagao, proposi¢ao e san¢ao da nova Lei de Segurancga Juridica; d) explicar as
mudangas implementadas pelos novos dispositivos da LINDB; e) analisar os
julgamentos proferidos pelo TCU, entre 2019 e 2020, que utilizaram os novos

conceitos introduzidos pela inovacéo legislativa.

O capitulo | trata sobre o principio da seguranca juridica e sua importancia em
tempos de crise econbmica. Discorre sobre noc¢des introdutérias a respeito de
seguranga juridica e a importancia contemporénea de sua efetivagdo para o

desenvolvimento econdmico.

Em seguida, o capitulo Il apresenta a contextualizagdo que originou a Lei n°
13.655, de 25 de abril de 2018. A motivagao de seus autores, o processo legislativo,
as criticas recebidas e a sancao pelo Presidente da Republica. Ademais, o capitulo

ainda traz a explicagao juridica e motivacional de todos os artigos inseridos na LINDB.

O capitulo lll, por sua vez, apresenta a metodologia utilizada na analise das
decisdes proferidas pelo TCU que tiveram como base legal os artigos inseridos pela

nova lei. O recorte proposto engloba as decisées proferidas entre 2019 e 2020.

Verificou-se que o TCU tem aplicado e interpretado os dispositivos acrescidos
a LINDB de maneira préxima ao imaginado pelos idealizadores da proposigao

legislativa que originou a Lei n°® 13.655, de 25 de abril de 2018. Entretanto, a aplicagéo
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do art. 28 da LINDB, que trata da responsabilidade do agente publico por erro
grosseiro ou dolo, vem sendo restringida ao poder sancionatério do Tribunal. Dessa
forma, os gestores publicos ainda poderao ser responsabilizados a ressarcir o erario

em caso de culpa, mesmo inexistindo erro grosseiro ou dolo na conduta.

Trata-se de assunto novo, com doutrina especializada ainda escassa, 0 que
exige grande esforgo dos aplicadores da norma. A Lei n° 13.655, de 25 de abril de
2018, tem potencial para ser uma das normas mais importantes para a efetivacao da

seguranga juridica no direito publico brasileiro.
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1. O PRINCIPIO DA SEGURANGA JURIDICA E SUA IMPORTANCIA EM
TEMPOS DE CRISE ECONOMICA

A seguranca juridica foi definida por José Afonso da Silva como a associagao

de “condigdes que tornam possivel as pessoas 0 conhecimento antecipado e reflexivo

das consequéncias diretas de seus atos e de seus fatos a luz da liberdade

reconhecida™. O autor ressalta, ainda, que um aspecto essencial da seguranca

juridica esta na expectativa de que atos praticados na vigéncia de uma norma devem

ser validos mesmo se a norma for alterada ou substituida.?

Humberto Avila entende a seguranca juridica como “um instrumento para que

o cidadao possa saber, antes, e com seriedade, o que pode fazer, de modo que possa

melhor ser o que pode e quer ser .”® Acrescenta, ainda que:

O principio da seguranga juridica determina a busca dos ideais de
cognoscibilidade, confiabilidade e calculabilidade no Direito. Esses ideais
(porém, e com a permissao para o emprego de uma metafora) compdem
apenas a parte da seguranga juridica que pode ser vista acima do mar, tal
qual um iceberg, cuja ponta esconde uma imensa, extensa e profunda base
submersa. Como o principio da seguranga juridica delimita os contornos
daquilo que ¢ indispensavel para que o cidadao possa, de acordo com o
Direito, plasmar o seu presente e planejar, livre e autonomamente, sem
engano ou injustificada surpresa, o seu futuro, inquiri-lo €, a um sé tempo,
investigar, de um lado, os direitos de liberdade, de igualdade e de dignidade
e, de outro, os principios relativos a atuagao estatal. Mais do que isso: os
ideais que o integram revelam, indiretamente, o tipo de sociedade que se visa
a constituir, pelos tipos de Estado e de cidaddo que resultam da sua
configuragdo. A exigéncia de cognoscibilidade permite que o cidadao possa
"saber" aquilo que "pode ou nao fazer" de acordo com o Direito. Essa
exigéncia, dentro de um estado de confiabilidade e de calculabilidade,
capacita-o a, com autonomia e com liberdade, "fazer ou nao fazer", de modo
que possa "ser ou n&o ser" aquilo que deseja e que tem condigbes de ser.*”

T SILVA, Jose Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo / José Afonso da Silva. 372 ed., rev.
e atual. Sao Paulo: Editora Malheiros. p. 436.

2 Ibidem.
3 AVILA,
Tributario
4 AVILA,
Tributario

Humberto. Seguranga Juridica: Entre Permanéncia, Mudanga e Realizagdo no Direito
.4 ed. Sao Paulo: Editora Malheiros, 2011. p. 89.
Humberto. Seguranga Juridica: Entre Permanéncia, Mudanga e Realizagdo no Direito
.4 ed. Sao Paulo: Editora Malheiros, 2011. p. 89.
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Na visdo de Heleno Torres, “o direito deve traduzir-se em seguranca juridica™,
entretanto, o proprio ordenamento juridico, criado para proporcionar a seguranga
pode, a depender de sua utilizagdo, paradoxalmente resultar em inseguranca e
incerteza.® Para o autor, a seguranca juridica tem como grande finalidade a protegdo
de “direitos decorrentes das expectativas de confianga legitima na criagdo ou
aplicacdo das normas juridicas, mediante certeza juridica, estabilidade do

ordenamento ou efetividade de direitos e liberdades fundamentais.””

Na visédo de J.J. Canotilho, o ser humano demonstrou necessidade de ter uma
percepcdo de seguranca para planejar e administrar a prépria vida de maneira
responsavel e autbnoma, e esse fator foi determinante para a consideragdo do
principio da seguranca juridica e do principio da confianga do cidaddao como

elementos constitutivos do Estado de Direito.8

Nesse sentido, acrescenta o autor, para se atingir a sensacao de seguranga
esperada pela sociedade, a norma juridica deve possuir clareza suficiente para ser
compreendida e densidade necessaria para solucionar as controvérsias juridicas
decorrentes de sua aplicagdo. Ademais, as normas devem gozar de certa
estabilidade, ou, ao menos, ndo podem ser lesivas aos cidadaos em relacdo aos seus

efeitos juridicos.®

E importante ressaltar que parte da doutrina considera que, embora tratados
como sinbénimos por diversos pesquisadores, existe diferenga entre os principios da
seguranca juridica e o principio da confianga legitima. Para Humberto Avila'®, “o
chamado principio da protegao da confianga serve de instrumento de defesa de

interesses individuais” quando o particular confiar na validade juridica de algum ato

5 TORRES, Heleno Taveira. Direito Constitucional Tributario e Seguranga Juridica: Metodica da
Seguranca Juridica do Sistema Constitucional Tributario. 32 Ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2019.

8 Ibidem.

7 Ibidem.

8 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicdo. 6.ed. Coimbra: Almedina,
1993. p. 371.

9 Ibidem. p. 372

10 AVILA, Humberto. Seguranca Juridica: Entre Permanéncia, Mudanca e Realizagdo no Direito
Tributario. 4 ed. Sao Paulo: Editora Malheiros, 2011. p. 360.
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normativo com aparéncia de legalidade e, por algum motivo, tem sua expectativa

frustrada pela descontinuidade da vigéncia dos seus efeitos.

A esse respeito, o autor acrescenta que:

O principio da protecéo da confianga (Vertraensschutzprinzip, principe de
protection de la confiance légitime, principle ofprotection of legitimate
expectations) €& diferenciado do principio da seguranga juridica pelos
seguintes critérios: (a) &mbito normativo - enquanto o principio da seguranca
juridica diz respeito ao ordenamento juridico como um todo, focando o dmbito
macrojuridico, o principio da confianga legitima relaciona-se com um aspecto
normativo do ordenamento juridico, enfatizando um ambito microjuridico; (b)
ambito pessoal - enquanto o principio da seguranca juridica representa uma
norma objetiva, ndo necessariamente vinculada a um sujeito especifico, o
principio da confianga legitima protege o interesse de uma pessoa especifica;
(c) nivel de concretizagao - enquanto o principio da seguranca juridica refere-
se, primordialmente, ao plano abstrato, o principio da confianga legitima
pressupoe o nivel concreto de aplicagao; (d) amplitude subjetiva de protegcéo
- enquanto o principio da seguranga juridica serve de instrumento de protegao
de interesses coletivos, o principio da confianga legitima funciona como meio
de protecdo de interesse(s) individual(is); (e) protetividade individual -
enquanto o principio da protegéo da seguranca juridica € neutro com relagao
ao interesse dos cidadaos, podendo tanto ser usado em seu favor quanto em
seu desfavor, o principio da protecdo da confianga sé é utilizado com a
finalidade de proteger os interesses daqueles que se sentem prejudicados
pelo exercicio passado de liberdade juridicamente orientada. "'

Portanto, segundo o autor, o principio da seguranga juridica teria um aspecto
mais amplo, servindo para a protecédo do direito e dos interesses de todos, sendo,
dessa forma, vinculado a uma ideia de “justica geral” 2. Enquanto o principio da
protecdo da confianga teria por finalidade de garantir a protecdo dos direitos e
interesses de um particular ou de algum grupo especifico, tendo caracteristica de uma
“‘justica individual”. Ressalte-se que essa prote¢ao ocorre, inclusive, quando os atos
do Poder Publico com aparéncia de legalidade e legitimidade s&o eivados de vicios

graves.

A segurancga juridica, a protecdo a confianga e a boa-fé sédo ideais que
pertencem a um mesmo grupo de valores, embora tenham, nas ultimas décadas,

ganhado diferentes sentidos, principalmente no direito comparado. Mesmo que de

" AVILA, Humberto. Seguranga Juridica: Entre Permanéncia, Mudanga e Realizagdo no Direito
Tributario. 4 ed. Sao Paulo: Editora Malheiros, 2011. p. 360

2 Ibidem. p. 363

13 COUTO E SILVA, Almiro. Cadernos de Direito Publico. Revista da Procuradoria Geral do Estado RS.
Porto Alegre — RS: Procuradoria-Geral do Estado do Rio Grande do Sul, v. 27, n. 57, dez., 2003.
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maneira perfunctéria, € importante citar a boa-fé como nogéo que esta presente nas
relagbes socais desde o inicio das trocas comerciais, € se firmou, de maneira
predominante no direito privado, ligada aos valores relacionados a honestidade
reciproca de comportamento entre partes de um negdcio juridico. Essa ideia de
valores também é verificada nas relagdes juridicas contratuais de fornecimento de
bens ou servigos entre o particular e o Estado, como ocorre nos contratos

administrativos.'

Ao nosso ver, a definigdo que melhor caracteriza a relagéo entre segurancga

juridica e protegéo a confianga é a proposta por Almiro Couto e Silva:

A seguranga juridica é entendida como sendo um conceito ou um principio
juridico que se ramifica em duas partes, uma de natureza objetiva e outra de
natureza subjetiva. A primeira, de natureza objetiva, é aquela que envolve a
questao dos limites a retroatividade dos atos do Estado até mesmo quando
estes se qualifiquem como atos legislativos. Diz respeito, portanto, a protecao
ao direito adquirido, ao ato juridico perfeito e a coisa julgada. (...) A outra, de
natureza subjetiva, concerne a protegdo a confianga das pessoas no
pertinente aos atos, procedimentos e condutas do Estado, nos mais
diferentes aspectos de sua atuagdo. ®

Ou seja, a seguranga juridica, em seu aspecto objetivo, tem relagdo com a
estabilidade das relagdes juridicas, enquanto em seu aspecto subjetivo, representado
pelo conceito de protecdo da confianga'®, esta relacionada com a presungdo de
validade dos atos emanados pelo Poder Publico, quando dotados de aparéncia de
legalidade e legitimidade. Pode ser relacionado a boa-fé do administrado ante os atos

praticados pelo Estado.

Para melhor compreenséo deste trabalho, adotar-se-a, em relacao ao direito

brasileiro, a ideia de que a protecao a confianca & uma das ramificagdes do principio

Disponivel em <https://www.pge.rs.gov.br/upload/arquivos/201707/06143930-
rpgeS7livrocadernosalmiro.pdf> Acesso em 10.07.2020. pp. 36- 39.

4 COUTO E SILVA, Almiro. Cadernos de Direito Publico. Revista da Procuradoria Geral do Estado RS.
Porto Alegre — RS: Procuradoria-Geral do Estado do Rio Grande do Sul, v. 27, n. 57, dez., 2003.
Disponivel em <https://www.pge.rs.gov.br/upload/arquivos/201707/06143930-
rpgeS7livrocadernosalmiro.pdf> Acesso em 10.07.2020. pp. 36-39.

S COUTO E SILVA, Almiro. Cadernos de Direito Publico. Revista da Procuradoria Geral do Estado RS.
Porto Alegre — RS: Procuradoria-Geral do Estado do Rio Grande do Sul, v. 27, n. 57, dez., 2003.
Disponivel em <https://www.pge.rs.gov.br/upload/arquivos/201707/06143930-
rpgeS7livrocadernosalmiro.pdf> Acesso em 10.07.2020. pp. 36-39.

16 Jdem. pp. 37-38
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da seguranga juridica. Tal definigéo ja foi utilizada pelo Supremo Tribunal Federal,'”
que considerou o principio da confianga como elemento subjetivo do principio da

seguranga juridica.

1.1- Origem do ideal de seguranca juridica — breve relato histérico

Para entender, de maneira breve, um pouco mais sobre sua trajetoria histérica,
uma das primeiras referéncias ao ideal de seguranca juridica que se tem noticia no
direito positivo remonta ao ano de 1215. O rei Jodo, também conhecido como Jo&o
Sem-Terra elaborou a Magna Carta que “assegurava [que] nenhum homem livre teria
a sua liberdade ou propriedade sacrificadas salvo na conformidade da low of the
land.”’® O trecho, apesar de estar frequentemente associado as origens do conceito

de devido processo legal, refere-se a no¢ao de seguranca juridica.

Em relagédo a nogao de protegao a confianga, segundo Almiro Couto e Silva, o

registro mais antigo que se tem noticia remonta ao século VI, vindo do direito romano:

(...) o exemplo mais antigo e talvez mais célebre do que acabamos de
afirmar esta no fragmento de Ulpiano, constante do Digesto'®, sob o titulo “de

7 “‘EMENTA: Mandado de Seguranga. 2. Acorddo do Tribunal de Contas da Uni&o. Prestagéo de
Contas da Empresa Brasileira de Infra-estrutura Aeroportuaria - INFRAERO. Emprego Publico.
Regularizagdo de admissdes. 3. Contratagbes realizadas em conformidade com a legislagéo vigente a
época. Admissdes realizadas por processo seletivo sem concurso publico, validadas por decisdo
administrativa e acérdao anterior do TCU. 4. Transcurso de mais de dez anos desde a concesséao da
liminar no mandado de seguranca. 5. Obrigatoriedade da observancia do principio da seguranca
juridica enquanto subprincipio do Estado de Direito. Necessidade de estabilidade das situagdes criadas
administrativamente. 6. Principio da confianga como elemento do principio da seguranca juridica.
Presengca de um componente de ética juridica e sua aplicagao nas relagdes juridicas de direito
publico. 7. Concurso de circunstancias especificas e excepcionais que revelam: a boa fé dos
impetrantes; a realizagdo de processo seletivo rigoroso; a observancia do regulamento da Infraero,
vigente a época da realizagdo do processo seletivo; a existéncia de controvérsia, a época das
contratagdes, quanto a exigéncia, nos termos do art. 37 da Constituicdo, de concurso publico no ambito
das empresas publicas e sociedades de economia mista. 8. Circunstancias que, aliadas ao longo
periodo de tempo transcorrido, afastam a alegada nulidade das contrata¢cdes dos impetrantes. 9.
Mandado de Segurancga deferido.(BRASIL. STF. Tribunal Pleno. Mandado de Seguranga n° 22.357-
O/DF. Rel. Ministro Gilmar Mendes, julgado em: 27.05.2004, Dje em 05.11.2004. Disponivel em:
http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=1623865. Acesso em 01.07.2020.)

'8 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo. 26. Ed. Sao Paulo: Ed.
Malheiros, 2009. p. 116.

19 “Digesta ou Pandectae e o nome dado a segunda obra que comp&e . Corpus lurisCivilis, produzida,
no reinado de JUSTINIANO, na primeira metade do século VI. Editada em latim, foi seguida, de
imediato, de versao em grego, pois o latim, mesmo no Oriente, manteve-se como lingua oficial do
Império até o século VII. Digesta, em latim, significa ordenag&o ou coisas ordenadas, classificadas, no
caso, coletdnea de assuntos juridicos de modo organizado, ordenado e sistematizado, do verbo digero
que, entre outras acepgoes, ter o sentido de "per em ordem" O titulo grego, Pandectae, significa
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ordo praetorum” (D.1.14.1), no qual o grande jurista classico narra o caso do
escravo Barbarius Philippus que foi nomeado pretor em Roma. Indaga
Ulpiano: “Que diremos do escravo que, conquanto ocultando essa condigéo,
exerceu a dignidade pretoria? O que editou, o que decretou, tera sido talvez
nulo? Ou sera valido por utilidade daqueles que demandaram perante ele, em
virtude de lei ou de outro direito?”. E responde pela afirmativa. Nao é outra a
solugdo que tem sido dada, até hoje, para os atos praticados por “funcionario
de fato”. Tais atos sdo considerados validos, em razdo - costuma-se dizer -
da “aparéncia de legitimidade” de que se revestem, apesar da incompeténcia
absoluta de quem os exarou. Na verdade, o que o direito protege ndo € a
“aparéncia de legitimidade” daqueles atos, mas a confianga gerada nas
pessoas em virtude ou por forga da presuncao de legalidade e da «aparéncia
de legitimidade» que tém os atos do Poder Publico”?°

O principio da proteg¢ao a confianga € oriundo de construgao jurisprudencial do
direito alem&o. Em novembro de 1956, o Superior Tribunal Administrativo de Berlim
inovou na ordem juridica vigente ao analisar um processo que tratava da anulagdo de
vantagem prometida a vilva de funcionario e que possuia um vicio que comprometeria
sua validade juridica. No entanto, ao analisar o caso, que ficou como conhecido como
o processo da “vilva de Berlim™?', o tribunal alemao “comparando o principio da
legalidade com o da protecao a confianga, entendeu que este incidia com mais forga

ou mais peso no caso, afastando a aplicagio do outro”.??

Em 1976, a Lei de Processo Administrativo alema dispds, expressamente,

sobre a aplicagéo do principio da protecédo a confianca. E ainda na década de 1970,

"coletanea global'; que abrange tudo, de pan (tudo) mais o radical do verbo dehomai que, entre outros,
ter o sentido de coletar, reunir, juntar. No vernaculo acabou predominando a forma Digesto. o objetivo
da obra empreendida pelo imperador JUSTINIANO era sistematizar, pela autoridade dos principais
jurisconsultos da histéria romana, principios e fundamentos juridicos que as vezes se perdiam ou se
desfiguravam em meio a contradi¢gdes e incoeréncias na aplicagéo do direito”. CORPUS IURIS CIVILIS.
DIGESTO. Corpus iuris civilis: digesto: livro |. Equipe responsavel: cordenacao e treducao Edilson
Alkmim Cunha; Antdnio Augusto Catao Alves... [et al.]. Brasilia: TRF-1, ESMAF, 2010. 154p.

20 COUTO E SILVA, Almiro. Cadernos de Direito Publico. Revista da Procuradoria Geral do Estado RS.
Porto Alegre — RS: Procuradoria-Geral do Estado do Rio Grande do Sul, v. 27, n. 57, dez., 2003.
Disponivel em <https://www.pge.rs.gov.br/upload/arquivos/201707/06143930-
rpgeS7livrocadernosalmiro.pdf> Acesso em 10.07.2020. p. 38.

2! Em sintese, a respectiva vilva, durante o periodo da separagdo da Alemanha, era domiciliada na
Republica Democratica Alema3, e, sob a promessa de percepgao de vantagem, se mudou para Berlim-
ocidental, onde recebeu o beneficio prometido durante um ano. Apds esse periodo, a administragéo
revogou o ato concessivo em razéo de ter verificado que a vilva ndo preenchia os requisitos para ser
incluida como beneficiaria, por vicio de competéncia, Além de suspender o pagamento da vantagem,
cobrou todos os valores que a viuva houvera recebido durante o periodo.

22 COUTO E SILVA, Almiro. Cadernos de Direito Publico. Revista da Procuradoria Geral do Estado RS.
Porto Alegre — RS: Procuradoria-Geral do Estado do Rio Grande do Sul, v. 27, n. 57, dez., 2003.
Disponivel em <https://www.pge.rs.gov.br/upload/arquivos/201707/06143930-
rpge57livrocadernosalmiro.pdf> Acesso em 10.07.2020. p. 40.




19

o Tribunal Federal Constitucional, reconheceu o principio da prote¢cdo a confianga

como principio de valor constitucional.?

Durante esse periodo de consolidacao pelo direito aleméao, o principio comegou
a ser adotado pelo direito comunitario europeu, consagrando-se, nas decisdes das
Cortes de Justica das Comunidades Europeias, como “regra superior de Direito” e

“principio fundamental do direito comunitario.*

Uma importante diferenciagdo ocorre no momento de sua adogao pelo direito
da Unido Europeia. A expressao “principio da protecdo a confianga”, que ja era
amplamente utilizada pelo direito alemdo e também pelo direito suigo nessa época,
foi rebatizada como “principio da protecdo a confianga legitima” pela comunidade

europeia?®.

Apds o fim da ditadura de Salazar em 197, a Constituigdo de Portugal?® faz
citagcdo expressa a seguranga juridica, indicando a possibilidade de modulagéo dos
efeitos das decisbes que declararem inconstitucionalidade ou ilegalidade de norma

em situagbes excepcionais?’.

1.2- Seguranga juridica no ordenamento juridico brasileiro

No Brasil, a protecdo aos valores inerentes ao ideario de segurancga juridica

fundados, principalmente, nos conceitos de estabilidade e previsibilidade, esteve

presente, ainda que sem referéncia expressa, nos textos constitucionais desde a

2 Ibidem. pp. 40-41.

2 Ibidem.

25 COUTO E SILVA, Almiro. Cademos de Direito Plblico. Revista da Procuradoria Geral do Estado RS.
Porto Alegre — RS: Procuradoria-Geral do Estado do Rio Grande do Sul, v. 27, n. 57, dez., 2003.
Disponivel em <https://www.pge.rs.gov.br/upload/arquivos/201707/06143930-
rpgeS7livrocadernosalmiro.pdf> Acesso em 10.07.2020. p. 41.

%6 PORTUGAL. Constituigdo da Republica Portuguesa: promulgada em 1976. VIl Revisdo
Constitucional [2005]. Disponivel em:

https://www.parlamento.pt/L egislacao/Paginas/ConstituicaoRepublicaPortuguesa.aspx#art27. Acesso
em 10.07.2020.

27 Art. 282.(...) 4-.Quando a seguranca juridica, razdes de equidade ou interesse publico de excecional
relevo, que devera ser fundamentado, o exigirem, podera o Tribunal Constitucional fixar os efeitos da
inconstitucionalidade ou da ilegalidade com alcance mais restrito do que o previsto nos os 1 e 2
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Constituicao de 1824. Essa Constituigdo, em seu artigo 179, incisos Ill e XXVIII, assim

estabelece:

Art. 179. A inviolabilidade dos Direitos Civis, e Politicos dos Cidadaos
Brazileiros, que tem por base a liberdade, a seguranga individual, e a
propriedade, é garantida pela Constituicdo do Imperio, pela maneira seguinte.
[...] -

lll. A sua disposi¢céo nao tera effeito retroactivo.

[...]

XXVIII. Ficam garantidas as recompensas conferidas pelos servigos feitos ao
Estado, quer Civis, quer Militares; assim como o direito adquirido a ellas na
forma das Leis.?®

Por sua vez, a Constituicdo de 1891 tratou da irretroatividade das leis:

Art 11 - E vedado aos Estados, como & Unigo: [...]
3 °) prescrever leis retroativas."?

No ano de 1934, o texto Constitucional fez mengao expressa a protecdo ao

direito adquirido, ao ato juridico perfeito e a coisa julgada:

Art 113 - A Constituicdo assegura a brasileiros e a estrangeiros residentes
no Pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a liberdade, a
subsisténcia, a seguranca individual e a propriedade, nos termos seguintes:
[...]1 3) A lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa
julgada. [...]"[v] A redacgao contempla as trés grandes formas de protecao da
seguranca juridica abordadas no ordenamento brasileiro, € a mesma redagao
utilizada na Constituicao de 1988. A protecao foi ampliada se comparada com
os textos anteriores, preservando a protecao decorrente da legalidade, no
tocante ao direito adquirido e ao ato juridico perfeito, e quanto as decisdes
judiciais, com a protec&o a coisa julgada.”

Na era Vargas, a Constituicao de 1937 desconstitucionalizou o direito adquirido,

que perdeu a natureza de principio constitucional no plano das garantias individuais3'.

2ARAUJO, Francisco Régis Frota Araujo; MOREIRA, José Davi Cavalcante. Delimitagdo Histérica do
Principio da Segurancga Juridica nas Constituicoes Brasileiras e Suas Dimensodes. In: CONPEDI, XIX
Encontro Nacional do CONPEDI, 2010. p. 4579. Disponivel em:
http://www.publicadireito.com.br/conpedi/manaus/arquivos/anais/fortaleza/3529.pdf. = Acesso em:
10.07.2020.

2 |bidem. p. 4580

30 ARAUJO, Francisco Régis Frota Aratjo; MOREIRA, José Davi Cavalcante. Delimitagao Histérica do
Principio da Seguranga Juridica nas Constituicdes Brasileiras e Suas Dimensoées. In: CONPEDI, XIX
Encontro Nacional do CONPEDI, 2010. p. 4580. Disponivel em:
http://www.publicadireito.com.br/conpedi/manaus/arquivos/anais/fortaleza/3529.pdf. =~ Acesso em:
10.07.2020.

S1OLIVEIRA, Kivia Cunha Pereira Pinto. O Direito adquirido e o principio da seguranca juridica. Revista
de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, v. 233, pp. 213-228, jul. 2003. ISSN 2238-5177. Disponivel
em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/45449>. Acesso em: 11.07.2020.
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Naquele momento, o entdo governo era identificado com os regimes totalitarios

europeus da época, que nao incentivavam democraticos e garantistas.

Em 1946, a protecdo ao direito adquirido voltou ao texto constitucional:

Art. 141 - A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes no Pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a
liberdade, a seguranga individual e a propriedade, nos termos seguintes: [...]
§ 3° - A lei ndo prejudicara o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa
julgada. [vii]"*?

A Constituicao de 1967 repetiu a redagao do artigo inserido pelo texto de 1946
em seu art. 150, § 3°.3% Posteriormente, a Constituicdo Cidada de 1988 manteve quase
que integralmente a redagao, mas a inseriu no art. 5°, inciso XXXVI, dentro do rol dos
direitos e garantias fundamentais:

Art. 5° Todos s&o iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

XXXVI- a lei ndo prejudicara o direito adquirido, a coisa julgada e o ato
juridico perfeito.

Entretanto, outras regras previstas na Constituicdo Federal sdo decorrentes da
aplicacédo do principio da seguranga juridica, mesmo que ndo haja uma mengao
expressa. Podemos citar os dispositivos relativos a prescrigdo e decadéncia, o direito
a usucapiao em determinadas situagdes e a possibilidade de aprovagédo de sumulas

vinculantes.

No plano infraconstitucional, destacam-se os seguintes dispositivos legais:

a) os artigos 2° e 54 da Lei n. 9.784, de 29 de janeiro de 1999, que regula o

processo administrativo na esfera federal:

32 ARAUJO, Francisco Régis Frota Aratjo; MOREIRA, José Davi Cavalcante. Delimitagéo Histérica do
Principio da Seguranga Juridica nas Constituicdes Brasileiras e Suas Dimensdes. In: CONPEDI, XIX
Encontro Nacional do CONPEDI, 2010. p. 4580. Disponivel em:
http://www.publicadireito.com.br/conpedi/manaus/arquivos/anais/fortaleza/3529.pdf. = Acesso em:
10.07.2020.

33 OLIVEIRA, Kivia Cunha Pereira Pinto. O Direito adquirido e o principio da seguranga juridica. Revista
de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, v. 233, pp. 213-228, jul. 2003. ISSN 2238-5177. Disponivel
em: <http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/45449>. Acesso em: 11.07.2020.
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Art. 2° Administragdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da
legalidade, finalidade, motivacdo, razoabilidade, proporcionalidade,
moralidade, ampla defesa, contraditorio, seguranca juridica, interesse publico
e eficiéncia. (...)

Art. 54. O direito da Administragdo de anular os atos administrativos de que
decorram efeitos favoraveis para os destinatarios decai em cinco anos,
contados da data em que foram praticados, salvo comprovada ma-fé. (...)*

b) o artigo 27 da Lei n° 9.868, de 10 de novembro de 1999, que dispde sobre
0 processo e julgamento da ag&o direta de inconstitucionalidade e da acao
declaratéria de constitucionalidade perante o Supremo Tribunal Federal,
tratando explicitamente sobre a possiblidade da modulagéo dos efeitos

decisorios:

Art. 27. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, e tendo
em vista razbes de seguranca juridica ou de excepcional interesse social,
podera o Supremo Tribunal Federal, por maioria de dois tergcos de seus
membros, restringir os efeitos daquela declaragéo ou decidir que ela s6 tenha
eficacia a partir de seu transito em julgado ou de outro momento que venha
a ser fixado.%

c) oartigo 11 da Lei n® 9.882, de 03 de dezembro de 1999, que dispbe sobre
0 processo e julgamento da arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental, possibilitando, novamente, a modulacdo dos efeitos

decisorios:

Art. 11. Ao declarar a inconstitucionalidade de lei ou ato normativo, no
processo de arguicao de descumprimento de preceito fundamental, e tendo
em vista razbes de seguranca juridica ou de excepcional interesse social,
podera o Supremo Tribunal Federal, por maioria de dois tercos de seus
membros, restringir os efeitos daquela declaragéo ou decidir que ela s6 tenha
eficacia a partir de seu transito em julgado ou de outro momento que venha
a ser fixado.%

34 BRASIL. CONGRESSO NACIONAL. Lei n. 9.784, de 29 de janeiro de 1999. Regula o processo
administrativo no ambito da Administragdo Publica Federal. Diario Oficial da Unido. Brasilia: Poder
Legislativo, 1999. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/I9784.htm>. Acesso em:
12.07.2020.

35 BRASIL. CONGRESSO NACIONAL. Lei n. 9.868, de 10 de novembro de 1999. Regula o processo
administrativo no ambito da Administragao Publica Federal. Diario Oficial da Unido. Brasilia: Poder
Legislativo, 1999. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9868.htm>. Acesso em:
12.07.2020.

3% BRASIL. CONGRESSO NACIONAL. Lei n. 9.882, de 03 de dezembro de 1999. Regula o processo
administrativo no ambito da Administragcdo Publica Federal. Diario Oficial da Unido. Brasilia: Poder
Legislativo, 1999. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9882.htm>. Acesso em:
11.07.2020.
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d) O Novo Codigo de Processo Civil®” também prevé expressamente a
observagao dos valores da seguranga juridica em sua aplicagéo, conforme

aponta Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

“O principio da protecao da confianca leva em conta a boa-fé do cidadao que
acredita e espera que os atos praticados pelo poder publico sejam licitos e,
nessa qualidade, serdo mantidos e respeitados pela propria Administracao e
por terceiros. E hipétese em que o direito administrativo acabou por
influenciar o CPC, levando as normas contidas no art. 927, §§ 3° e 4°, este
ultimo com mengao expressa a protegao da confianga. Pelo primeiro, “na
hipotese de alteragdo de jurisprudéncia dominante do STF e dos tribunais
superiores ou daquela oriunda de julgamento de casos repetitivos, pode
haver modulagdo dos efeitos da alteragdo no interesse social e no da
seguranga juridica”. Pelo segundo, “a modificagdo de enunciado de sumula,
de jurisprudéncia pacificada ou de tese adotada em julgamento de casos
repetitivos observara a necessidade de fundamentagdo adequada e
especifica, considerando os principios da seguranca juridica, da protecao da
confiancga e da isonomia”3®

Ainda sobre as disposi¢gdes contidas no Cédigo de Processo Civil de 2015,
segundo Victor Roberto Corréa de Souza®*®, com o advento do novo regramento
processual, a segurancga juridica e a protecdo da confianga foram explicitamente
delineadas pelo legislador nos §§ 3° e 4° do art. 927, “como condigao indispensavel a
validade das decisdes modificativas de enunciado de sumula, de jurisprudéncia

pacificada ou de tese adotada em julgamento de casos repetitivos.”

Por fim, € importante referir-se ao objeto principal de analise deste trabalho, a
Lei n° 13.655, de 25 de abril de 2018, que incluiu no Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de
setembro de 1942 (Lei de Introdugcédo as Normas do Direito Brasileiro), disposicdes
sobre seguranga juridica e eficiéncia na criagdo e na aplicagao do direito publico.

Considerada por muitos um marco do direito administrativo moderno, com potencial

37 BRASIL. CONGRESSO NACIONAL. Lei n. 13.105, de 16 de margo de 2015. Codigo de Processo
Civil. Brasilia: Congresso Nacional, 2015. Diponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2015-2018/2015/lei/113105.htm>. Acesso em: 11.07.2020.

3% D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. O STJ e o principio da seguranca juridica. In: Revista do Advogado.
Sao Paulo, v. 39. n. 141. pp. 160-166, 2019.

39 SOUZA, Victor Roberto Corréa de. O Principio da Protegdo da Confianga e o Novo Codigo de
Processo Civil Brasileiro. In: REVISTA DE PROCESSO. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, v. 40, n.
247, pp. 300-321, set. 2015. Disponivel em:
<http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/documentacao_e_divulgacao/doc_biblioteca/bibli_servicos

produtos/bibli_boletim/bibli_bol_2006/RPro_n.247.08.PDF>. Acesso em 11.07.2020.
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para vir a ser um divisor de aguas em relagao ao tratamento dos valores da seguranga

juridica e da protegéo da confianga no ambito do direito brasileiro.

1.3- O Poder Judiciario e a busca por seguranga juridica

Os Tribunais Superiores também tém buscado estabelecer parametros
jurisprudenciais voltados para a preservagao dos postulados da seguranga juridica.
Nesse sentido, podemos citar o acérddo da Segunda Turma do STF que, de forma
unanime, confirmou decisdo monocratica proferida pelo Ministro Relator ao analisar o
Mandado de Segurancga n°® 25.805/DF 4.

No caso supracitado, o Ministro Relator ressaltou que os postulados da
seguranga juridica sdo expressdes do Estado Democratico de Direito, sendo
projetados para o ambito de todas as relagdes juridicas, sejam de direito publico ou
privado. Por fim, reforga a tese de que uma ruptura abrupta de situagdes faticas que

mantenham certo grau de estabilidade deve ser evitada.

O Superior Tribunal de Justica (STJ) também vem demonstrando, em diversos
julgamentos, preocupagao com o tema da segurancga juridica. Em uma das ocasioes,
a Corte Especial do Tribunal consolidou posi¢céo para encerrar controvérsia relativa
ao prazo prescricional aplicavel as pretensdes fundadas em responsabilidade civil
contratual. Por maioria, os integrantes da Corte Especial fixaram entendimento de que
0 prazo prescricional a ser considerado nos casos de reparacao civil € de dez anos e
tem com base em inadimplemento contratual, com aplicagao do artigo 205 do Codigo
Civil.

O assunto possui enorme relevancia para as relagdes juridicas comerciais e
durante anos foi alvo de decisbes sobre o tema que oscilavam entre a aplicacdo da

prescrigdo trienal (prevista no art. 206, § 3°, inciso V, do Cddigo Civil*') e o prazo

40 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. AG. REG. em MS n. 25.805/DF. Rel. Min. CELSO DE
MELLO, julgado em: 26.06.2012, Dje em 28.06.2012. Disponivel em: <
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&doclD=7026105> acesso em 12/07/2020.
41 “Art. 206. Prescreve: (...)§ 3° Em trés anos: (...) V- a pretensdo de reparagéo civil”. BRASIL.
CONGRESSO NACIONAL. Cddigo Civil de 2002, Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Brasilia:
Poder Legislativo, 2002. Disponivel em:
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prescricional decenal (art. 2054?). Havia divergéncia de entendimento sobre o assunto
entre as Turmas do STJ, o que levou o caso concreto para apreciagao da Corte

Especial.

Em seu voto, o Ministro Felix Fischer, relator do voto-vista, enfatizou a
importancia da consolidag&o da jurisprudéncia para a sensagéo de seguranga juridica

gue deve permear as relagdes sociais:

Os embargos de divergéncia garantem ndo apenas a seguranca juridica, mas
ha consequente diminuicdo de recursos quando da consolidagdao da
jurisprudéncia, com obediéncia ao principio da celeridade juridica, evitando-
se proliferagdo recursal apds consolidagdo de entendimentos.(...) A
prescricdo, enquanto corolario da segurancga juridica, existe para que fatos
sejam consolidados pelo decurso do tempo, conferindo certeza e estabilidade
as relagbes juridicas. Constitui fendmeno extintivo da pretensao de direito
material, porquanto ndo seria possivel suportar perpétua situacdo de
inseguranca. (Embargos de Divergéncia em Resp N° 1.281.594 - SP . Relator
, Ministro Benedito Gongalves)*?

A atuacédo do STJ na busca pela segurancga juridica € destacada por Maria
Sylvia Zanella Di Pietro. Segundo a autora, o STJ possui meios para proceder a
“‘uniformizagdo de sua jurisprudéncia dominante, que tém por objetivo garantir a
seguranga juridica, a protegcéo a confianga e a igualdade de tratamento para situagbes
fundamentadas em idéntica questao de direito™* O Tribunal formula teses juridicas
para compor a ferramenta “Jurisprudéncia em Teses”, langada em maio de 2014, e

que apresenta diversos entendimentos do Tribunal sobre temas especificos.*®

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406.htm#art206%C2%A73v>. Acesso em:
12.07.2020.

42 “Art. 205. A prescricdo ocorre em dez anos, quando a lei ndo Ihe haja fixado prazo menor.”. BRASIL.
CONGRESSO NACIONAL. Cédigo Civil de 2002, Lei n°® 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Brasilia:
Poder Legislativo, 2002. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406.htm#art206%C2%A73v>. Acesso em:
12.07.2020.

4“3BRASIL. STJ. EREsp: 1281594/SP — 2011/ 0211890-7. Relator: Ministro Benedito Gongalves, julgado
em 15.05.2019, DJe em 23.05.2019. Disponivel em: <
https://ww2.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ATC&sequencial=94074498
&num_reqistro=201102118907&data=20190523&tipo=3&formato=PDF>. Acesso em: 12.07.2020.

4 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. O STJ e o principio da seguranga juridica. In: Revista do Advogado.
Séo Paulo, v. 39. n. 141. pp. 160-166, 2019.

45 BRASIL. STJ NOTICIAS. Nova Jurisprudéncia em Teses traz julgamentos sobre o processo
administrativo disciplinar. 2020. Disponivel em: <
http://www.stj.jus.br/sites/portalp/Paginas/Comunicacao/Noticias/Novo-Jurisprudencia-em-Teses-traz-
julgamentos-sobre-o-processo-administrativo-disciplinar-
.aspx#:~:text=Lan%C3%A7ada%20em%20maio%20de%202014 ,pesquisa%20nos%20precedentes %
20d0o%20tribunal.>. Acesso em 12.07.2020.
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A aplicacdo pode ser utilizada para orientar decisbes da Corte e de outros
orgaos do Poder Judiciario. Dessa forma, o Tribunal busca garantir a estabilidade das
relagdes juridicas e a confianga dos administrados na legitimidade das teses e dos

atos praticados com base nas mesmas.*®

Outra contribuicdo importante vinda do STJ foi dada pelo Ministro Napoleao
Nunes Maia, que classificou o desejo por seguranga como uma necessidade que

esteve presente em toda a histéria da humanidade:

E certo que o desejo de seguranga é um dos mais constantes desejos da
humanidade, em todas as épocas de sua histéria, uma necessidade radical
das pessoas, dos grupos e das sociedades e, certamente, uma das mais
vivas e acesas manifestacbes da sua alma; o temor da surpresa nociva, o
medo dos infortunios, dos acidentes e da morte ou a grave inquietagao diante
das incertezas da vidas sao fatores de atribulagédo e das angustias; a ameaca
de violagdo do seu passado é possivelmente o maior e o mais abrangente
dos sobressaltos que afligem a tranquilidade das pessoas. (BRASIL. Superior
Tribunal de Justica. AREsp 730797. Rel. Min. Napole&do Nunes Maia, julgado
em 03.10.2018, DJe em 06.10.2018.)”

Nota-se que nos ultimos anos existe um esforco continuo, por parte de
integrantes do Poder Judiciario, com o propdsito de evitar a proliferagcao de decisdes
divergentes sobre assuntos semelhantes. A sensagéo de igualdade de tratamento
entre os jurisdicionados € fundamental para a garantia da estabilidade das relagbes

entre os individuos.

1.4 A importancia da seguranca juridica para o desenvolvimento econémico

A falta de seguranga juridica é devastadora para todos os tipos de relagbes
sociais, sejam de carater pessoal ou comercial. A sensagao de inseguranca juridica
pode “prejudicar ou mesmo impedir o exercicio das atividades pessoais, profissionais

e econdmicas” por impossibilitar o desenvolvimento das atividades licitas por todos?*’.

46 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. O STJ e o principio da seguranga juridica. In: Revista do Advogado.
Séo Paulo, v. 39. n. 141. pp. 160-166, 2019.

4T ROQUE, Antonio Carrazza. Curso de Direito Constitucional Tributario. 272 ed. Sao Paulo: Malheiros
Editores, 2011. p. 426, In: AVILA, Humberto. Seguranga Juridica: Entre Permanéncia, Mudancga e
Realizagao no Direito Tributario. 4 ed. Sao Paulo: Editora Malheiros, 2011.
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Segundo Eros Grau, “sem calculabilidade, ndo ha como prevalecer uma
economia de mercado™®. Existe uma relagéo direta entre a seguranca juridica de um
pais e seu grau de competitividade. A falta de segurancga juridica traz prejuizos
incalculaveis para uma nagdo, tendo reflexos negativos “sobre os investimentos
internos e externos, ja que prejudica as decisdes de longo prazo em virtude da
absoluta impossibilidade de apreensao das normas futuras e das decisbes

passadas”.*®

A seguranga juridica se manifesta em todas as esferas institucionais do Estado.
O Poder Judiciario deve atuar dentro dos limites da legislagao e evitar a proliferagao
de decisdes diferentes sobre temas idénticos. O Poder Executivo deve respeitar os
contratos firmados e o Poder Legislativo deve atuar dentro do regramento
constitucional estabelecido, evitando a proliferacao de leis inconstitucionais ou sem

utilidade real.

Estudos recentes indicam que desde a promulgagédo da Constituicdo de 1988
ja foram editadas mais de 6 milhdes de normas®°. De acordo com a pesquisa, no
ambito federal, foram editadas 167.716 normas desde a promulgagéo da Constituicao

Federal até setembro de 20195,

Essa grande quantidade de normas traz efeitos negativos para a sociedade,

pois “a mudancga frequente da legislagdo afasta o investimento e impede agbes de

48 GRAU, Eros Roberto. A ordem econémica na Constituigcdo de 1988. 122 ed.. Sdo Paulo: Malheiros
Editores, 2007. p. 32. In: AVILA, Humberto. Seguranga Juridica: Entre Permanéncia, Mudanga e
Realizacao no Direito Tributario. 4 ed. Sao Paulo: Editora Malheiros, 2011.

4% ARNAULCL, Andreas Von, Rechtssicherheit, Tibingen, Mohr Siebeck, 2006. pp. 111-113; Johanna
Hey, Steuerplanungssicherheit ais Rechtsproblem, Kéln, Otto Sehmidt, 2002. p. 99. In: AVILA,
Humberto. Seguranga Juridica: Entre Permanéncia, Mudanca e Realizagao no Direito Tributario. 4 ed.
Sao Paulo: Editora Malheiros, 2011.

%0 AMARAL, Gilberto Luiz do. Quantidade de Normas Editadas No Brasil: 31 Anos Da Constituigéo
Federal de 1988. Dados atualizados até dia 31/09/2019. IBPT — Instituto Brasileiro de Planejamento
Tributario. Disponivel em: < https://www.migalhas.com.br/arquivos/2019/10/art20191025-11.pdf>.
Acesso em: 13.07.2020.

51 Das quais, “6 emendas constitucionais de revisdo, 102 emendas constitucionais, 2 leis delegadas,
109 leis complementares, 6.124 leis ordinarias, 1.504 medidas provisorias originarias, 5.491 reedi¢des
de medidas provisodrias, 13.247 decretos federais e 141.130 normas complementares (portarias,
instrugdes normativas, ordens de servigo, atos declaratoérios, pareceres normativos, etc.)”.
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médio e de longo prazos necessarias a uma economia de mercado”?. A esse respeito,

J.J Canotilho ensina que:

A economia capitalista necessita de seguranca juridica e a seguranca juridica
nao estava garantida no Estado Absoluto, dadas as frequentes intervencdes
do principe na esfera juridico-patrimonial dos subditos e o direito
discricionario do mesmo principe quanto a alteragado e revogagéo das leis.
Ora, toda a construgao constitucional liberal tem em vista a certeza do direito.
O lago que liga ou vincula as leis gerais as func¢des estaduais protege o
sistema da liberdade codificada do direito privado burgués e a economia de
mercado. %

A auséncia de confiabilidade e calculabilidade impede o trabalho, a produgao,
o empreendedorismo e a atuagcdo uma verdadeira economia de mercado®. A
inseguranca juridica é capaz de provocar efeitos negativos nas relagées de consumo,

como assinala Ricardo Morishita Wada:

A percepcéao de inseguranga sobre as regras e os direitos existentes, ainda
que provocada por fatos isolados, também contribui para instituir
desconfianca, medo e respostas inadequadas para toda sociedade. Sem
confianga no outro e esperanga, nao €& possivel se alcancar o
desenvolvimento, a protegdo do consumidor e a adequada assisténcia a
saude.®

A existéncia de elementos adicionais de risco que proporcionam avaliagdes
incertas sobre seus efeitos dificulta sobremaneira o desenvolvimento econémico. De
acordo com Max Weber, “a predominancia de formas de producdo estruturadas

através do mercado requer um sistema legal com efeitos calculaveis racionalmente

52 RACINE, Jean-Baptiste; SIIRIAINEN, Fabrice. "Sécurité juridique et Droit Economique. Propos
introductifs". In: Laurence Boy, Jean-Baptiste Racine, Fabricc Siiriainen (orgs.), Sécuritéjuridique et
Droit Economique, Bruxelles, Larcier, 2008, pp. 16-18. Jacques Chevallier, "Le Droit Economique:
l'insécurité juridique ou nouvelle sécurité juridique?", in Laurence Boy, Jean-Baptiste Racine, Fabrice
Siiriainen, (orgs.), Sécuritéjuridique et Droit i:conontque, Bruxelles, Larcier, 2008. p. 572. In: AVILA,
Humberto. Segurancga Juridica: Entre Permanéncia, Mudanca e Realizag&o no Direito Tributario. 4 ed.
Sao Paulo: Editora Malheiros, 2011.

53 CANOTILHO, J. J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicédo. 22 ed. Coimbra: Almedina,
1998. In: STRATZ, Murilo. A Procuradoria-Geral do Banco Central e a Sustentagdo Juridica da
Estabilidade das Politicas Monetarias. Disponivel em: <
https://revistapgbc.bcb.gov.br/index.php/revista/article/download/973/17/> Acesso em: 14.07.2020.

5 ATALIBA, Geraldo. Republica e Constituicgo. 32 ed.. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2011. p. 175. In:
AVILA, HumbeArto. Seguranga Juridica: Entre Permanéncia, Mudanga e Realizacdo no Direito
Tributario. 4 ed. Sao Paulo: Editora Malheiros, 2011. p. 181.

% WADA. Ricardo Morishita. Contratos de Plano de Satide. Fenasaude. Disponivel em: <
https://issuu.com/confederacaocnseg/docs/cartilha6_fenasaude - contratos_de >. Acesso em:
14.07.2020.
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pelas partes™®, e a existéncia de riscos que ndo podem ser calculados traz prejuizos

a produgéo e ao emprego®’.

Os riscos para transagdes econOmicas aumentam com uma seguranga juridica
menor, e, consequentemente, os custos dos produtos e servigos também sofrem
alteragbes. As incertezas causam reagdes que, inevitavelmente, afetam as relagdes

econdmicas entre os individuos.

Séao trés as reagbes causadas pelas incertezas, e todas elas com efeitos
danosos a eficiéncia econdmica, quais sejam: deixar de realizar transagdes com alto
nivel de risco e abrir mdo dos ganhos que poderiam ser gerados; realiza-las de
maneira distinta, com redugao parcial do ganho potencial; ou ainda compensar a baixa
seguranca com a utilizagdo mais intensa dos érgéos judiciarios®®, agdo que vai gerar

um aumento de custo em atividades intermediarias.

As nagdes que nao oferecem a seguranga juridica necessaria para realizagao
de investimentos irdo, consequentemente, recebé-lo em menor grau, em sentido
totalmente oposto ao das nagbes que apostam em regimes voltados a garantia de
previsibilidade e estabilidade nas relag¢des juridicas comerciais. Essa seguranga deve
existir também no aspecto tecnoldgico, principalmente no que diz respeito a protegcao

da propriedade intelectual.5°

A preocupagao com a melhoria do ambiente de negdcios no Brasil cresceu nos
ultimos anos. Com exemplo, podemos citar a Lei n°® 13.334%°, de 13 de setembro de
2016, que criou o Programa de Parcerias de Investimentos — PPI. A Lei prevé em seu

art. 2°, inciso IV, que um dos objetivos do Programa era “assegurar a estabilidade e a

% ARIDA, P. A pesquisa em direito e economia: em torno da historicidade da norma. In: ZYLBERSTAJN,
D., SZTAJN, R. (orgs.). Direito & economia. Rio de Janeiro: Elsevier, 2005. In: PINHEIRO, Armando
Castelar Segurancga Juridica, Crescimento e Exportagées. Brasilia: Ipea, 2005. p. 5.

57 Ibidem.

% PINHEIRO, Armando Castelar. Seguranga Juridica, Crescimento e Exportagées. Brasilia: Ipea, 2005.
p. 5.

% PINHEIRO, Armando Castelar. Seguranga Juridica, Crescimento e Exportagbes. Brasilia: Ipea, 2005.
p.12.

60 BRASIL. CONGRESSO NACIONAL. Lei n® 13.334, de 13 de setembro de 2016. Cria o Programa de
Parcerias de Investimentos - PPI; altera a Lei n° 10.683, de 28 de maio de 2003, e da outras
providéncias. Brasilia: Poder Legislativo, 2016. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2015-2018/2016/Lei/L13334.htm>. Acesso em: 14.07.2020.
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seguranga juridica, com a garantia da minima intervengdo nos negocios e
investimentos”. No art. 3°, inciso lll, dispde que “na implementacdo do PPl serdo
observados os seguintes principios: Ill- garantia de seguranga juridica aos agentes

publicos, as entidades estatais e aos particulares envolvidos”®'.

O Poder Legislativo esta atento a essa questdo e debate solugbes para
melhoria da seguranca juridica. Tramita no Senado Federal a Proposta de Emenda a
Constituicdo n° 39/2015, de autoria do senador Wellington Fagundes (PL-MT), que
estabelece a normatizagcédo das concessdes e permissdes de servigos publicos por lei

complementar e nao por lei ordinaria, como ocorre atualmente.

Na Justificagdo da proposta, o autor afirma que o regime de contratagéo das
empresas permissionarias e concessionarias de servigos publicos fica, dessa forma,
‘normatizado por leis ordinarias, sujeito a altera¢des pelo rito comum do processo

legislativo e, até mesmo, por medidas provisorias editadas pelo Poder Executivo”. 62

De acordo com o autor, o atual regramento “impde ao regime de concessoes e
permissdes uma fragilidade indevida, visto que as normas legais da matéria podem
ser objeto de alteragdes sem maiores restrigbes”3. A proposta tem por objetivo,
portanto, criar um ambiente normativo que proporcione estabilidade nas regras para
0S negocios e segurancga juridica em relagdo aos contratos firmados, o que vai,
naturalmente, atrair investidores para investimentos nos grandes projetos necessarios

para o desenvolvimento econémico do Pais.

O mercado gosta de regras claras e estaveis. Com previsibilidade, € possivel
planejar a longo prazo, reduzir custos de transagbes e exposi¢des ao risco. Um

exemplo da importancia de se ter respeito aos contratos com prazos longos vem do

61 Ibidem.

62 BRASIL. SENADO FEDERAL. PEC n° ../2015. Altera o art. 175 Constituigdo Federal, para
determinar que as concessbes e permissbes de servigos publicos sejam normatizados por lei
complementar. Brasilia: Poder Legislativo, 2015. Disponivel em: <https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=1401175&ts=1594026622202&disposition=inline>. Acesso em: 14.07.2020.

63 BRASIL. SENADO FEDERAL. PEC n° ../2015. Altera o art. 175 Constituicdo Federal, para
determinar que as concessbes e permissbes de servigos publicos sejam normatizados por lei
complementar. Brasilia: Poder Legislativo, 2015. Disponivel em: <https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=1401175&ts=1594026622202&disposition=inline>. Acesso em: 14.07.2020.
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setor de infraestrutura. Os investimentos nos projetos desse setor geralmente séo
muito elevados, o que demanda a formalizagao de contratos de longa duragéo para

recuperacgao dos valores aportados.

Mudangcas de regras contratuais e regulatdrias, excesso de fiscalizagao,
judicializacdo exacerbada e alteragdes legislativas frequentes estdo entre as
principais queixas para realizagdo de investimentos no Brasil. Em estudo produzido
pela Confederagédo Nacional da Industria, intitulado “Competividade Brasil 2018-
201974, que analisa fatores que influenciam na competitividade de 18 paises para
atuacédo no mercado global, nosso Pais ficou na 152 colocagao no quesito seguranga

juridica.

Para a analise da CNI, foram avaliadas questdes regulatorias de forte impacto
no “setor privado, com base em percepgdes sobre a garantia do cumprimento das
normas juridicas (aspectos relacionados a execugédo de contratos, a direitos de
propriedade, a policia e a justica)”®®.Para elaboragéo do ranking, foram analisados os

seguintes fatores em relagéo ao quesito seguranca juridica:

Execucdo das normas juridica: indice gerado a partir de percepgdes sobre a
extensdao em que os agentes tém confianga e respeitam as regras da
sociedade, em particular a qualidade da aplicagao de contratos, de direitos
de propriedade, da politica e dos tribunais, bem como a probabilidade de
ocorréncia de crime e violéncia.

Eficiéncia do arcabouco legal em questionar a regulacdo governamental:
Variavel gerada a partir de respostas a pergunta: Em seu pais, quao facil é
para empresas privadas questionar agdes e/ou regulamenta¢des do governo
por meio do sistema legal?

Execucédo de contratos: Distancia até a fronteira (escala de 0 a 100). Média
simples das pontuagcdes em trés indicadores: tempo e custo para resolver
disputas comerciais nos tribunais locais; indice de qualidade dos processos
judiciais (uso de boas praticas).®

O estudo®” sugere algumas agdes para melhoria da seguranca juridica no

ambiente de negdcios brasileiro. Sao elas: a) melhoria na previsibilidade e qualidade

64 CONFEDERACAO NACIONAL DA INDUSTRIA-CNI. Competividade Brasil 2018-2019. Disponivel
em: < https://bucket-gw-cni-static-cms-si.s3.amazonaws.com/media/filer public/e2/9d/e29da7d0-7e5d-
4e6¢c-baa8-60326243f44f/competitividadebrasil 2018-2019.pdf>. Acesso em: 14.07.2020.

65 |dem

8 CONFEDERAGAO NACIONAL DA INDUSTRIA-CNI. Competividade Brasil 2018-2019. Disponivel
em: < https://bucket-gw-cni-static-cms-si.s3.amazonaws.com/media/filer public/e2/9d/e29da7d0-7e5d-
4e6c-baa8-60326243f44f/competitividadebrasil 2018-2019.pdf>. Acesso em: 14.07.2020.

7 |dem
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das normas juridicas; b) previsibilidade na aplicagdo dessas normas; e, por fim, c)
estimulo aos mecanismos alternativos para resolugéo de conflitos, com objetivo de

evitar a judicializagdo excessiva.

Em outra pesquisa, chamada de “indice do Estado de Direito”, publicada
anualmente pela World Justice Project (WJP), que avalia estatisticas e legisla¢des de
126 paises, o Brasil ficou em 58° lugar e, no ranking composto apenas por paises da
América Latina e Caribe, ficou na 152 posigao. Foram levados em consideragao oito

quesitos diferentes, e Brasil obteve uma leve melhora em alguns deles.%8

Um pais com quadro de incerteza, instabilidade, imprevisibilidade e a falta de
calculabilidade em relagédo as suas normas juridicas tem a atratividade para receber
investimentos comprometida, provocando sérios riscos a expansao econémica e ao
aumento de produtividade e competitividade. A falta de estabilidade provocada pelas
alteragdes sistematicas das “regras do jogo” provoca graves danos econdmicos e
sociais, pois além de afastar novos agentes econémicos com potencial de

investimento, penaliza os que confiaram nas normas alteradas.

Em um ambiente marcado pela inseguranga juridica, as empresas vao ter mais
custos de litigancia, obrigando-as a fazer provisées de recursos “para se defender da
falta de clareza das normas. O aumento dos custos e a incerteza desincentivam o

investimento e, consequentemente, reduzem o crescimento econdémico”®®.

Nos ultimos anos as instituigbes brasileiras tém reagido aos problemas
principais relacionados a falta de previsibilidade nas relagbes econdmicas e sociais

causadas pela insegurancga juridica.

O Poder Judiciario vem priorizando a utilizacdo de mecanismos para

uniformizacao jurisprudencial, o Poder Legislativo teve atuagdo determinante na

8 VIRTU NEWS. A inseguranga juridica & inimiga do crescimento econémico. Disponivel em: <
https://virtunews.com.br/a-inseguranca-juridica-e-inimiga-do-crescimento-economico/. Acesso em:
14.07.2020.

6 CONFEDERACAO NACIONAL DA INDUSTRIA-CNI. Competividade Brasil 2018-2019. Disponivel
em: < https://bucket-gw-cni-static-cms-si.s3.amazonaws.com/media/filer public/e2/9d/e29da7d0-7e5d-
4e6c¢c-baa8-60326243f44f/competitividadebrasil 2018-2019.pdf>. Acesso em: 14.07.2020.
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elaboracdo de novas normas que objetivam justamente melhorar a sensagao de
seguranga juridica e o Poder Executivo realizou importantes analises que
possibilitaram a revogagao de milhares de Decretos obsoletos em no ano de 2019.
Além disso, o Poder Executivo apresentou o Projeto de Lei n° 5.063, de 2020, para

revogar 1.220 atos normativos que perderam a eficacia’.

70 BRASIL. CAMARA DOS DEPUTADOS. PL 5063/2020. Declara a revogago, para os fins do disposto
no art. 14, § 3°, inciso |, da Lei Complementar n® 95, de 26 de fevereiro de 1998, de leis e dispositivos.
Disponivel em: <
https://www.camara.leqg.br/proposicoes\Web/fichadetramitacao?idProposicao=2264879> Acesso em:
14.12.2020.
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2.  LEI N° 13.655, DE 25 DE ABRIL 2018: UMA NOVA PERSPECTIVA PARA
SEGURANGA JURIDICA

No presente capitulo, sera apresentada uma breve retrospectiva relativa ao
contexto de discusséo e sangao da Lei n© 13.655, de 25 de abril de 2018. Em seguida,
serdo apresentados os dispositivos acrescidos a Lei de Introdugédo as Normas do
Direito Brasileiro (LINDB).

21 A tramitacao do Projeto de Lei no Congresso Nacional: o embate juridico-

doutrinario.

Os 6rgaos de controle’! no Brasil tiveram uma perceptivel evolugdo qualitativa
ao longo dos ultimos anos. Investimentos em qualificagéo, valorizagao e contratagao
de pessoal especializado, utilizagdo de novas tecnologias e o constante
aperfeicoamento de suas praticas para execugao de suas atividades tornaram 6rgaos
como o Tribunal de Contas da Unido (TCU) e a Controladoria-Geral da Unido (CGU)

em verdadeiras ilhas de exceléncia dentro da administracao publica brasileira.

Entretanto, junto com aprimoramento dessas instituigdes, foi possivel notar um
aumento exponencial no numero de fiscalizacbes e punicbes desproporcionais a
agentes publicos, muitas vezes por questdes interpretativas ou erros materiais.
Iniciou-se o debate sobre a chamada “Administracdo Publica do Medo” 2, que pode
ser caracterizada pelo receio permanente dos gestores publicos em exercer suas
funcdes precipuas, dada a pluralidade de hipéteses para responsabilizagdes por um
mesmo ato/fato juridico, além do grande numero de 6rgédos de controle que nem

sempre adotam entendimentos harmonicos entre si.

™ Para os fins deste trabalho os 6rgédos de controle serdo tratados de maneira ampla, englobando
controle exercido pelo Poder Judiciario, Tribunais de Contas, Ministério Publico, Controladorias internas
e Poder Legislativo.

2MOTTA, Fabricio. LINDB no direito publico: Lei 13.655/2018, [livro eletrénico] / Fabricio Motta, Irene
Patricia, Nohara. Sao Paulo : Thomson Reuters Brasil, 2019. p. 16
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Dentre os efeitos causados por esse “medo” dos administradores publicos,
podemos citar a “crise de ineficiéncia pelo controle” 73, segundo a qual, os gestores
atuam para se proteger em vez buscar melhores solugbes para os problemas
administrativos. Essa “crise de ineficiéncia” tem impactos em todas as esferas
governamentais, mas atinge, sobremaneira, 0s pequenos municipios, muitas vezes

desprovidos de equipes com qualificagdo semelhante as dos 6rgaos de controle.

O medo de ser responsabilizado e a rigidez das algumas normas
administrativas frearam, por muitas vezes, o exercicio da criatividade pelos
administradores publicos. Eles permaneciam em uma espécie de “zona de conforto”

que, ao final, se mostra prejudicial para a coletividade.

Em algumas vezes, as sobreposi¢cdes de controle motivaram uma espécie de
substituicdo da figura do gestor publico pela figura do controlador.” O excesso de
controle proporciona, também, uma espécie de instabilidade das decis6es
administrativas, fazendo com que os administrados aguardem a manifestacdo dos

orgaos controladores para “confirmar” as decisées dos gestores.”®

Além dos prejuizos a seguranga juridica, a confianga dos administrados e as
politicas publicas de longo prazo, essa situagao promove um verdadeiro “apagao das
canetas”. 7" Nas palavras de Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Véras de
Freitas: “ninguém decide mais nada, com receio de ser responsabilizado,

pessoalmente.” 78

Os frequentes escandalos de corrupgéo na administragao publica ajudaram a

espalhar pelo Brasil, nas palavras de Carlos Ari Sundfeld, uma verdadeira “obsesséao

3 GUIMARAES, Fernando Veralha. 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: 01.05.2021.

 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: 01.05. 2021.

" MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei no
13.655/2018 (Lei da Seguranca para a Inovagao Publica). Belo Horizonte: Forum, 2019. p. 12.

78 Ibidem p. 14.

7 Ibidem. p. 14.

8 Ibidem. p. 14.
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em punir gestores publicos”®. De acordo com o autor, a corrupgdo exige sim um
combate severo, mas grande parte das punigbes sao originadas por falhas

operacionais ou divergéncias de opinides.

O Direito ndo é uma ciéncia exata, e nao se devem igualar divergéncias
interpretativas sobre fatos e leis com crimes contra a administragdo.®? Sé nao falha
quem nao age, sendo um erro punir gestores sem demonstragao de prejuizos ou ma-

fé.

E dificil mensurar os prejuizos causados pelo fendmeno da “Administragéo
Publica do Medo”, mas certamente é possivel afirmar que essa alegada cultura
punitivista afasta pessoas qualificadas que ndo querem arriscar suas reputagdes em
um sistema inclinado para a punigéo dos gestores, mesmo quando o fato em analise
tiver sido originado por falhas operacionais ou divergéncias interpretativas entre
executores e controladores. Acrescenta-se a isso algumas ag¢des espetaculosas
promovidas por 6érgéos de controle, acompanhadas, muitas vezes, de medidas
cautelares de indisponibilidade de bens e afastamento do cargo, capazes de destruir

a boa imagem de qualquer pessoa.

Em um momento de crise fiscal pela qual passam todos os entes federativos,
inibir o exercicio da criatividade dos gestores n&o parece ser uma boa solugdo. De
acordo com o Ministro do TCU, Bruno Dantas, ha um sério risco de “infantilizacao da

gestéo publica” derivada da hipertrofia dos 6rg&os do controle®’.

Essa “infantilizagdo” a que se refere o ministro atinge diversos gestores
publicos que “tém evitado tomar decisdes inovadoras por receio de terem atos

questionados. Ou pior: deixam de decidir a espera de aval prévio do TCU."® Os

7 SUNDFELD, Carlos Ari. Chega de axé no direito administrativo. Disponivel em:
http://www.sbdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2018/01/artigos-carlos-ari-sundfeld-chega-de-axe-no-
direito-administrativo.pdf.Acesso em : 08.05.2021.

80 bidem.

81 DANTAS, Bruno. O risco de infantilizar a gestdo publica. Disponivel em:
https://oglobo.globo.com/opiniac/o-risco-de-infantilizar-gestao-publica-22258401#ixzz53i3DcHyO.
Acesso em: 12.05. 2021.

8 DANTAS, Bruno. O risco de infantilizar a gestdo publica. Disponivel em:
https://oglobo.globo.com/opiniao/o-risco-de-infantilizar-gestao-publica-22258401#ixzz53i3DcHyO.
Acesso em: 12.05. 2021.
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controladores devem, portanto, resistir ao impulso da “generalizagdo indevida”, que

prejudica a tomada de decisdes inovadoras e emergenciais.

Nesse contexto de inseguranga juridica vivida pelos gestores publicos,
integrantes do Congresso Nacional comegaram discussbes com o objetivo de
amenizar os embaracgos causados pela auséncia de norma especifica para disciplinar
a questao. O Senador Antdnio Anastasia apresentou o Projeto de Lei n° 349, de 2015,
baseado em texto sugerido pela Sociedade Brasileira de Direito Publico em parceria
com a Escola de Direito de Sdo Paulo da Fundagdo Getulio Vargas, elaborado

professores Carlos Ari Sundfeld e Floriano de Azevedo Marques Neto.®?

A proposicao tinha por objetivo alterar a Lei de Introduc&o as Normas do Direito
Brasileiro (Decreto-Lei no 4.657, de 1942), “para elevar os niveis de seguranga juridica
e de eficiéncia na criagdo e aplicagdo do direito publico” 8 A proposta legislativa
visava a melhoria da “qualidade da atividade decisoéria publica no Brasil, exercida nos
varios niveis da Federagao (federal, estadual, distrital € municipal) e nos diferentes
Poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario) e o6rgaos autdbnomos de controle

(Tribunais de Contas e Ministérios Publicos).”8®

Na justificacdo da proposicao legislativa, o autor externou a preocupagao com
a seguranga juridica para interpretacdo e aplicagdo de uma extensa legislagao
administrativa reguladora da atuagdo dos organismos estatais. Informou, ainda, que
‘o aumento de regras sobre processos e controle da administragcdo tém provocado
aumento da incerteza e da imprevisibilidade e esse efeito deletério pode colocar em

risco os ganhos de estabilidade institucional.”®”

8 SENADO FEDERAL. Seguranga Juridica e Qualidade das Decisées Publicas: Desafios de uma
Sociedade Democratica. Estudos sobre o Projeto de Lei no 349/2015, que inclui, na Lei de Introdugao
as Normas do Direito Brasileiro, disposi¢gdes para aumentar a segurancga juridica e a eficiéncia na
aplicagdo do direito publico. Brasilia, 2015. Disponivel em: http://anastasia.com.br/wp-
content/uploads/2015/09/segurancajuridica.pdf. Acesso em: 12.05.2021.

8 Ibidem.

8 Ibidem.

8 BRASIL. SENADO FEDERAL. PLS 349/2015. Inclui, na Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro (Decreto-lei n. 4.657, de 1942), disposi¢cdes sobre seguranga juridica e eficiéncia na criacao
e aplicaggo do direito  publico. Disponivel em:  https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=4407647&ts=159391321966 1&disposition=inline. Acesso em: 10.05.2021.

87 BRASIL. SENADO FEDERAL. PLS 349/2015. Inclui, na Lei de Introdugéo as Normas do Direito
Brasileiro (Decreto-lei n. 4.657, de 1942), disposi¢cdes sobre seguranga juridica e eficiéncia na criagao
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O autor prossegue afirmando que a proposta foi inspirada:

(...) “na percepgao de que os desafios da agdo do Poder Publico demandam
que a atividade de regulamentacdo e aplicagéo das leis seja submetida a
novas balizas interpretativas, processuais e de controle, a serem seguidas
pela administragdo publica federal, estadual € municipal. A ideia € incluir na
Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (Decreto-lei 4.657/1942)
disposigcbes para elevar os niveis de seguranca juridica e de eficiéncia na
criacao e aplicagdo do direito publico. Conforme esclareceram os referidos
professores, o projeto em aprego propde medidas para neutralizar
importantes fatores de distor¢cdo da atividade juridico-deciséria publica. Sao
eles: - O alto grau de indeterminagao de grande parte das normas publicas; -
A relativa incerteza, inerente ao Direito, quanto ao verdadeiro contetdo de
cada norma; - A tendéncia a superficialidade na formagao do juizo sobre
complexas questdes juridico-publicas; - A dificuldade de o Poder Publico
obter cumprimento voluntario e rapido de obrigacdo por terceiros,
contribuindo para a inefetividade das politicas publicas; - A instabilidade dos
atos juridicos publicos, pelo isco potencial de invalidagdo posterior, nas varias
instancias de controle. - Os efeitos negativos indiretos da exigéncia de que
as decisdes e controles venham de processos (que demoram, custam e
podem postergar cumprimento de obrigagdes); - O modo autoritario como, na
quase totalidade dos casos, sao concebidas e editadas normas pela

Administragédo Publica. (...)88

As diretrizes propostas no projeto de lei sdo expostas na justificativa, sao elas:

(...)Consagram alguns novos principios gerais a serem observados
pelas autoridades nas decisdes baseadas em normas indeterminadas
(arts. 20 e 21); - Conferem aos particulares o direito a transicao
adequada quando da criagdo de novas situagdes juridicas passivas
(art. 22); - Estabelecem o regime juridico para negociagdo entre
autoridades publicas e particulares (art. 23); - Criam a acao civil
publica declaratoria de validade, com efeito erga omnes, para dar
estabilidade a atos, contratos, ajustes, processos e normas
administrativas (art. 24); - Impedem a invalidagdo de atos em geral por
mudanca de orientagdo (art. 25); - Disciplinam os efeitos da
invalidagdo de atos em geral, para torna-los mais justos (art. 26); -
Impedem a responsabilizacdo injusta de autoridade em caso de
revisdo de suas decisbes (art. 27); - Impdem a consulta publica
obrigatdria para a edigdo de regulamentos administrativos (art. 28); e:
- Determinam a compensacao, dentro dos processos, de beneficios ou
prejuizos injustos gerados para os envolvidos (art. 29). 8°

e aplicaggo do direito  publico. Disponivel em:  https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=4407647&ts=159391321966 1&disposition=inline. Acesso em: 10.05.2021.

88 [bidem.

8 Ibidem.
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O Senado Federal funcionou como Casa iniciadora durante a apreciagao do
PLS n°® 349, de 2015. A relatoria da proposi¢éo ficou a cargo da Senadora Simone
Tebet. Durante a tramitacdo da matéria, houve a realizagao de audiéncia publica com

integrantes da sociedade civil.

A falta de seguranca juridica observada em diversas decisdes do poder publico
foi o tema central dos debates® Durante os debates, o autor do projeto de lei enfatizou
que a “razoabilidade e a motivagao das decisdes administrativas e judiciais”®' eram os

principios motivadores da proposta.

Alguns exemplos sobre os prejuizos econémicos ocasionados pelo desrespeito
aos principios basilares da seguranca juridica ao Estado foram tratados®> O
fenbmeno da supracitada “Administragdo Publica do medo” também foi tema de

registro.

A proposta, apesar de sua grande relevancia, curiosamente, tramitou em

carater conclusivo, sem apreciacao pelo Plenario do Senado Federal®®. No dia 18 de

9% AGENCIA SENADO. Seguranga juridica nas decisées do poder puiblico é tema de audiéncia na CCJ.
2015. Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/noticias/materias/2015/11/18/seguranca-juridica-
nas-decisoes-do-poder-publico-e-tema-de-audiencia-na-ccj/. Acesso em: 15.05.2021.

1 Idem.

92 Trecho importante da matéria jornalistica disponivel no site da Agéncia Senado: “Um exemplo, de
acordo com Antonio Anastasia, sdo as mudangas feitas no marco regulatério do setor elétrico pelo
Poder Executivo federal em setembro de 2012. O senador afirma que a mudanga ocorreu de forma
unilateral, sem discutir as alteracées com os setores envolvidos.- E o resultado ai esta. As contas de
luz subiram. N6s temos hoje uma carestia muito grande em decorréncia exatamente dessa falta de
previsibilidade. Houve fuga de investidores, quebra de contratos e, o mais importante, a quebra de
confianga no govemo, que levou a crise em que nos encontramos. E um exemplo simples, mas muito
importante para mostrar que ndo podemos viver num pais em que nao haja confianga e previsbilidade
— disse o senador em recente entrevista ao programa Conexao Senado, da Radio Senado.Outro
exemplo de insegurancga dado pelo autor diz respeito a atuagao do gestor publico que, submetido a um
o6rgao de controle, fica indeciso em relagdo a decisdo que deve tomar, porque ndo sabe que
interpretagado sera dada ao ato:— E, temeroso dessa sua decisdo, o que ele faz? Nao faz nada. Ele
que é correto, tem medo, ndo faz nada. E na auséncia de decisdo, na sua omissao, nés temos falhas
da administragdo publica. Muitas vezes, o que ocorre € que posteriormente aquele ato realizado, o
gestor é cobrado de uma decisao que é dada de boa fé e de acordo com a interpretagéo daquela época
- explica o senador.Antonio Anastasia garante que nada disso € novo, pois sdo regras basicas para o
funcionamento de uma ordem juridica democratica adotadas em paises desenvolvidos ha muito anos.”
% BRASIL. SENADO FEDERAL. PLS 349/2015. Inclui, na Lei de Introdugdo as Normas do Direito
Brasileiro (Decreto-lei n. 4.657, de 1942), disposi¢cdes sobre seguranca juridica e eficiéncia na criagéo
e aplicaggo do direito  publico. Disponivel ~em:  https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=4407647&ts=1593913219661&disposition=inline. Acesso em: 10.05.2021.
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abril de 2017, o a redagéo final do projeto aprovado foi encaminhada para a Camara

dos Deputados.

Em abrilde 2018, apds apreciagao e aprovacao da matéria pela Casa Revisora,
também em carater conclusivo (sem apreciagdo do Plenario) e sem alteragbes no
texto, foi encaminhada para sangao ao Presidente da Republica. Apos a deliberagao
do projeto pelo Congresso Nacional, quanto ao seu teor, algumas instituicbes
encaminharam manifestagdes contrarias ao Poder Executivo, sugerindo o veto a

diversos trechos aprovados pelos congressistas.

O Ministério Publico Federal -MPF encaminhou oficio® a Presidente em
exercicio a época, Ministra Carmem Lucia, entdo Presidente do Supremo Tribunal
Federal, manifestando preocupacédo “acerca dos efeitos sobre a coibicdo da
improbidade administrativa” presentes na matéria encaminhada para sancéao

presidencial. Segundo o Parquet:

A alteragéo a lei de improbidade administrativa esta sendo feita por mudanga
na Lei de Introducao ao Cadigo Civil por este Projeto de Lei, de modo a negar
efetiva aplicacdo da Lei de Improbidade Administrativa (Lei 8.429/92), que é
o principal instrumento juridico de defesa dos principios constitucionais
contidos no artigo 37 da Constituicdo. Sob a nova lei, caso venha a ser
sancionada, dificiimente haverd prevencao, repressdo e ressarcimento de
danos ao erario por atos de improbidade administrativa.

Na nota técnica que acompanhou o oficio, o MPF reclamou de nao ter sido
convidado para participar da audiéncia publica que discutiu a proposigéo, sugeriu o
veto integral a proposta e uma nova discussao, desta vez mais abrangente, dos
assuntos inseridos no texto aprovado pelas duas Casas Legislativas. Entre os
principais pontos alegados para sugestao dos vetos seria na existéncia de um certo
‘risco de se converter os 6rgaos de controle e 6rgdos judiciais em o6rgaos de

consultoria juridica da prépria Administragao”.

A recepgdo a proposta também nao foi das melhores entre as entidades

representativas dos membros dos Tribunais de Contas. O Conselho Nacional dos

% BRASIL. MINISTERIO PUBLICO FEDERAL — MPF. Oficio n® 330/2018 — SUBGDP/SGJ/GAB/PGR.
2018. Disponivel em: https://www.jota.info/wp-content/uploads/2018/04/oficio notatecnica 13-04-
18_par-00192069_2018-1-1.pdf . Acesso em: 09.05. 2021.
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Procuradores-Gerais de Contas — CNPGC e a Associacdo Nacional do Ministério
Publico de Contas — AMPCON divulgaram nota técnica conjunta®® na qual
demonstraram preocupagao com alteragdes legislativas aprovadas pelo Congresso
Nacional, alertando que poderia ser “fonte de inseguranga juridica” e que poderia

premiar a ineficiéncia dos gestores publicos.

A Associacao dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil — Atricon — e a
Associagdo Nacional dos Ministros e Conselheiros-Substitutos dos Tribunais de
Contas — Audicon, divulgaram nota técnica com duras criticas a proposigao aprovada
pelos legisladores, na qual concluiram sobre a necessidade de veto integral ao texto®.
Conforme o entendimento divulgado, a proposigdo aprovada iria “fragilizar o direito,
sobrecarregando o judiciario e os tribunais de contas com ponderagdes de mérito

acerca da atuagao dos agentes publicos”. ¥’

A Associagao Nacional dos Auditores de Controle Externo dos Tribunais de
Contas do Brasil — Antc e a Associacao da Auditoria de Controle Externo do Tribunal
de Contas da Unido - Aud-Tcu divulgaram uma “Carta Aberta ao Presidente da
Republica”®® com argumentos contrarios a sangéo do PLS 349/2015. De acordo com
a manifestacdo dos auditores, a proposta apresentaria “conteudo tendente a turbar o

regular exercicio de instituicdes republicanas cujos histéricos de atuacao tém revelado

% CONSELHO NACIONAL DE PROCURADORES-GERAIS DE CONTAS (CNPGC). Nota Técnica
Conjunta CNPGC-AMPCON N° 01/2018. Disponivel em : https://cnpgc.org.br/?p=2663. Acesso em:
17.05. 2021.

% CONSELHO NACIONAL DE PROCURADORES-GERAIS DE CONTAS (CNPGC). Nota Técnica
Conjunta CNPGC-AMPCON N° 01/2018. Disponivel em : https://cnpgc.org.br/?p=2663. Acesso em:
17.05. 2021.

9 Entre os argumentos utilizados para embasar as criticas, destacamos o seguinte trecho: “Se
sancionada, a Lei importara gravosas consequéncias para o ordenamento juridico, transferindo para o
Julgador a responsabilidade de antever as consequéncias advindas da omiss&o, imprudéncia, impericia,
negligéncia ou ma-gestdo do administrador publico e atribuindo a tal julgador papel de natureza
incompativel com a magistratura. Se julga, ndo pode ele também administrar. Esta ¢é licdo imemorial
que se vé vulnerada. Diante do risco de decidir com base nas novas disposi¢oes legais, de outra,
havera quem hesite em fazé-lo, e assim procedendo, precipite onda de demérito calamitoso e contrario
a necessaria eficiéncia do setor publico e a accountability. As disposi¢ées que ora se analisa, longe de
promoverem um circulo virtuoso na administragdo publica que parecem animar a proposigéao,
acarretaram retrocesso no Estado Democratico de Direito brasileiro, premiando o casuismo, a
ineficiéncia e a impunidade. “

% ANTC E AUD-TCU-CARTA ABERTA AO PRESIDENTE DA REPUBLICA. Disponivel em :
http://www.mpc.sp.gov.br/wp-content/uploads/2018/04/NOTA-PUBLICA-CONJUNTA-PL-7_448-
2017.pdf. Acesso em 17.05.2021.
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indiscutivel compromisso com a protegdo dos valores visados pelo legislador

constituinte originario”.

As entidades representativas dos interesses de membros do Poder Judiciario,
do Ministério Publico e dos Auditores-Fiscais do Trabalho também se manifestaram
contrariamente a sancdo do texto pelo Presidente da Republica. Em oficio
encaminhado ao entdo Ministro da Justi¢a, Associagdo Nacional dos Magistrados da
Justica do Trabalho (ANAMATRA), a Associagao dos Juizes Federais do Brasil
(Ajufe), a Associacao Nacional dos Procuradores da Republica (ANPR), a Associagao
Nacional dos Procuradores do Trabalho (ANPT), a Associagé&o Nacional dos Membros
do Ministério Publico (CONAMP), além do Sindicato Nacional dos Auditores Fiscais
do Trabalho (SINAIT). %

Entre as criticas apresentadas pelas entidades, destacam-se aquelas relativas
a necessidade de consideragao das consequéncias praticas das decisdes nas esferas
administrativa, controladora e judicial e sobre o dever de consideracdo das
dificuldades reais e obstaculos enfrentados pelo gestor publico em suas atividades
gerenciais. Na opinido dos signatarios das entidades representativas citadas, tais
dispositivos seriam amplamente genéricos, com potencial de criar situagdes de

impunidade.

Por fim, o posicionamento mais enfatico contra a sancido do texto veio do
Tribunal de Contas da Unido (TCU). O 6rg&o promoveu um debate publico’® sobre a

proposigcao aprovada pelos parlamentares e que aguardava sangéao presidencial.

Entretanto, ainda em 2017, durante a apreciacdo da matéria pela Camara dos

Deputados, a Consultoria Juridica do TCU elaborou e deu publicidade a um parecer?’

9OFICIO ANAMATRA Ne 217/2018. Disponivel em:
https://www.sinait.org.br/docs/Of%C3%ADcio ANAMATRA n217 sugestdo de veto ao PL%20744
8 2017 MJ%20(1).pdf . Acesso em: 17.05.2021.

100 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. SECOM TCU. Diglogo publico do TCU debate projeto de lei
que pode fragilizar o controle. 2018. Disponivel em: “ https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/dialogo-
publico-do-tcu-debate-projeto-de-lei-que-pode-fragilizar-o-controle.htm” Acesso em: 10.05.2021.

101 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Gabinete do Presidente. Anélise Preliminar do PL 7448/2017.
Disponivel em :< https://www.conjur.com.br/dl/analise-consultoria-juridica-tcu-lindb.pdf. Acesso em:
17.05.2021.
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contento uma analise preliminar do entdo Projeto de Lei n® 7.448, de 2017. O texto
teceu criticas a praticamente todos os dispositivos contidos na proposic¢ao legislativa,
alegando a existéncia diversos vicios de constitucionalidade, afirmando, inclusive, que
“pela proposta, o agente publico pode ser negligente, imprudente e imperito que nada
Ihe acontecera, pois estara isento de responsabilidade”. Assim, o parecer reprovou a
redacdo do dispositivo que determinava a responsabilizagdo do agente publico
pessoalmente apenas por “suas decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou

erro grosseiro.”

O grupo de juristas que participou da elaboragéo da proposta divulgou Parecer-
Resposta aos comentarios tecidos pela Consultoria Juridica do TCU ao PL n°
7.448/2017102. Todos os argumentos presentes na anadlise preliminar da Corte de

Contas foram rebatidos.

Posteriormente, a Consultoria Juridica do TCU elaborou outro parecer
reafirmando as alegag¢des contidas na “analise preliminar’ e contestando a posi¢ao
dos juristas apresentada no Parecer-Resposta. Mais uma vez as criticas mais
incisivas foram relacionadas ao dispositivo do projeto de lei que trata sobre a
responsabilizagdo pessoal do agente publico apenas quando houver o erro grosseiro
ou dolo, afirmando que o dispositivo podera ser desvirtuado e utilizado por “mal-
intencionados e até por alguns bem-intencionados, mas de perfil acomodado, para
simplesmente permanecerem em suas zonas de conforto ou, 0 que €& mais
preocupante, adotarem uma conduta, por longos anos, negligente, imprudente ou

imperita.”103

Todavia, a Lei n® 13.655'% foi sancionada no dia 25 de abril de 2018, embora

alguns dispositivos tenham sido vetados. O Presidente da Republica atendeu as

102 RESPOSTA AOS COMENTARIOS TECIDOS PELA CONSULTORIA JURIDICA DO TCU AO PL
N°7.448/2017. Disponivel em : http://www.sbdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2018/04/Parecer-apoio-
ao-PL-7.448-17.pdf. Acesso em: 17.05.2021.

103 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. TC-012.028/2018-5. Parecer sobre o PL 7448/2017, em face
do parecer-resposta dos autores do PL e de outros juristas. Disponivel em:
https://vdocuments.com.br/processo-tcuconjur-tc-0120282018-5-processo-decisorio-judicial-mas-
que.html. Acesso em: 10.05. 2021.

104 BRASIL. CONGRESSO NACIONAL. Lei n® 13.655, de 25 de abril de 2018. Disponivel em :
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2018/lei/L13655.htm. Acesso em: 12.05. 2021.
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entidades que manifestaram contrariedade ao texto aprovado pelo Congresso

Nacional apenas em parte.

Entre os dispositivos vetados, destacam-se os seguintes:

a) Veto ao mecanismo da “agao declaratéria de validade de ato, contrato,
ajuste, processo ou norma administrativa”, sob justificativa de que poderia
acarretar uma excessiva demanda judicial;

b) Veto a possibilidade de ndo se considerar com erro grosseiro, para fins
de responsabilizagéo, “a decisao ou opinido baseada em jurisprudéncia ou
doutrina, ainda que né&o pacificadas, em orientagdo geral ou, ainda, em
interpretacdo razoavel”, inclusive se n&o vier a ser aceita pelos 6rgéos
judicantes e de controle. E importante ressaltar que este dispositivo foi alvo
de muitas criticas por parte do TCU,;

c) Veto a “dispositivos criam direito subjetivo para o agente publico obter
apoio e defesa pela entidade, em qualquer esfera, decorrente de ato ou
conduta praticada no exercicio regular de suas competéncias”'% incluindo
despesas relacionadas. Da forma como estava, poderia acarretar mais uma
fonte de despesas para os 6rgaos publicos.

Foram vetados trechos polémicos da nova Lei. Porém, o espirito da norma foi
mantido, gerando uma enorme mudan¢a de habitos no ambito do direito,
principalmente na fundamentagdo das decisbes das Cortes de Contas. Destaca-se
também o fato de uma lei aprovada pelo parlamento ter sido alvo de tantas

manifestagdes contrarias a sua sangao quanto a Lein® 13.655, de 25 de abril de 2018.

2.2. Alteragoes promovidas pela Lei da Segurancga Juridica e seus reflexos na

aplicacao do Direito.

No dia 25 de abril de 2018 a Lei n°® 13.655 foi sancionada, com vetos, apds
numerosas criticas do TCU e do MPF, além de manifestagdes publicas de reprovacgao
emitidas por entidades representativas de magistrados, membros do Ministério
Publico e integrantes dos Tribunais de Contas. A nova legislagdo foi denominada

pelos operadores do direito de “Lei da Seguranga Juridica para a Inovagao Publica”%

195 BRASIL. CONGRESSO NACIONAL. Lei n° 13.655, de 25 de abril de 2018. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2018/lei/L13655.htm. Acesso em: 12.05. 2021.

106 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios & Lei no
13.655/2018 (Lei da Seguranca para a Inovagcao Publica). Belo Horizonte: Forum, 2019. p. 21.
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Neste trabalho utilizar-se-a a denominagéo que aparece com mais frequéncia

no meio académico, qual seja, “Lei da Seguranca Juridica”.

Inicialmente, nota-se que as mudancgas foram promovidas com a inclusao de
dispositivos na Lei de Introdugcdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), Decreto-
Lei n°® 4.657, de 4 de setembro de 1942. A referida norma foi editada na década de

quarenta como “Lei de Introdug¢ao ao Cédigo Civil Brasileiro”.

A Lei n° 12.376, de 30 de dezembro de 2010, alterou a ementa da norma,
“ampliando o seu campo de aplicagao” para outros ramos do direito.’®” A nova ementa
deu outra denominagao a norma, que passou ser nomeada como “Lei de Introdugéo

as Normas do Direito Brasileiro”.

A alteracdo da ementa da “Lei de Introducdo ao Cédigo Civil Brasileiro”, cujo
anteprojeto fora elaborado por Cldvis Bevilaqua'®, foi proposta em 2005 pelo
Deputado Celso Russomano'®®. Na justificativa da proposicdo, o parlamentar
argumentou a aplicagcdo das normas do Decreto-Lei era mais ampla do que o

mencionado na sua ementa.

Para Cristiano Chaves de Farias, Felipe Braga Netto e Nelson Rosenvald, o

congressista estava com a razio:

A outrora designada Lei de Introdugédo ao Cdédigo Civil — LICC (agora, com
nova — e melhor terminologia —, intitulada Lei de Introducdo as Normas do
Direito Brasileiro — LINDB) é o Decreto-lei n. 4.657/42, composto por 19
artigos, versando sobre normas e principios que ultrapassam a tematica do
direito civil, sendo, efetivamente, aplicaveis a todos os ramos da ciéncia

107 BRASIL. CONGRESSO NACIONAL. Lei n°® 12.376, de 30 de dezembro de 2010. Altera a ementa
do Decreto-Lei no 4.657, de 4 de setembro de 1942. Disponivel em :
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2007-2010/2010/Lei/L12376.htm#art2. Acesso em: 12.05.
2021.

108 PAIVA, Maria Arair Pinto. CLOVIS BEVILAQUA E A LEI DE INTRODUCAO AO CODIGO CIVIL —
REFLEXOES SOBRE ASPECTOS INTERNACIONAIS. Rio de Janeiro, v. 178, n. 473, pp. 189-204,
jan./mar, 2017. — Para Clovis Bevilaqgua A Lei de Introdugdo do Cddigo Civil ndo € uma parte
componente do mesmo; €, por assim dizer, uma lei anexa, que se publica, juntamente com o Cédigo,
para facilitar a sua aplicagdo. Os seus dispositivos compreendem matéria de direito publico, de
hermenéutica e de direito internacional privado”

109 CAMARA DOS DEPUTADOS. Projeto de Lei n° 6.303, de 2005. Altera a ementa do Decreto-Lei n°
4.657, de 4 de setembro de 1942. Disponivel em:
https://www.camara.leq.br/proposicoes\Web/fichadetramitacao?idProposicao=308385. Acesso em:
10.05.2021.
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juridica. Ao contrario do que parecia sugerir a sua antiga nomenclatura (Lei
de Introducdo ao Cadigo Civil), em verdade, a Lei de Introdugdo as Normas
do Direito Brasileiro nao dispde sobre matéria de direito civil, tratando de
aspectos gerais relativos a aplicabilidade das normas juridicas como um todo.
Alcanca, pois, toda e qualquer norma juridica, seja de direito privado ou de
direito pUb|iCO.11O

A importancia de as novas disposi¢cdes estarem inseridas dentro da LINDB é
grande, justamente pela fungao que esta exerce como norma de sobredireito, “ou seja,
de uma norma juridica que visa a regulamentar outras normas (leis sobre leis ou lex
legum)”.""" A LINDB contém disposigdes gerais sobre a vigéncia da lei no tempo e
espaco, revogacgoes de leis, aplicagéo da lei no tempo e no espacgo, obrigatoriedade,
integracdo e interpretacdo das normas e, adicionadas mais recentemente, sobre

seguranga juridica e eficiéncia na criagao e na aplicagédo do direito publico.

Dar-se-a, entao, inicio a analise das inovagdes advindas com a entrada da Lei
da Seguranca Juridica no ordenamento brasileiro. A nova legislagéo acrescentou dez

artigos a LINDB (art. 20 ao art. 30) e houve veto integral ao artigo 25. Vejamos:

a) 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 decisao.

Paragrafo uUnico. A motivagcdo demonstrara a necessidade e a
adequacao da medida imposta ou da invalidacao de ato, contrato,
ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive em face das
possiveis alternativas.'?

119 Manual de Direito Civil — Volume Unico. Salvador: JusPodivm, 2017, p. 153. Apud FONSECA E
SILVA, Augusto Vinicius. Principios Pamprocessuais ou Metaprocessuais - Normas fundamentais do
CPC - principios de todo processo. Sao Paulo: Editora JuvPodivm, 2019 . p. 11.

" TARTUCE, Flavio. Manual de Direito Civil — Volume Unico. 7 ed. Sdo Paulo: Método, 2017. pp. 1-2.
Sobre o tema: “ (...)A antiga Lei de Introdugdo ao Cdodigo Civil é o Decreto-lei 4657, de 1942, conhecida
anteriormente nos meios juridicos pelas iniciais LICC. Trata-se de uma norma de sobredireito, ou seja,
de uma norma juridica que visa a regulamentar outras normas (leis sobre leis ou lex lequm). O seu
estudo sempre foi comum na disciplina de Direito Civil ou de Introdugdo ao Direito Privado, pela sua
posicédo topogréfica preliminar frente ao Coédigo Civil de 1916. A tradig&o inicial foi mantida com o
Cadigo Civil de 2002, podendo a citada norma ser encontrada, de forma inaugural, nos comentarios a
atual codificagcédo privada. (...) Porém, apesar desse seu posicionamento metodoldgico, a verdade é
que a antiga LICC né&o constituia uma norma exclusiva de Direito Privado. Por isso, e por bem, a recente
Lei 12.376, de 30 de Dezembro de 2010, alterou o seu nome de Lei de Introdugé&o ao Cddigo Civil para
Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro. Isso porque, atualmente, a norma mais se aplica aos
outros ramos do Direito do que ao proprio Direito Civil. Em outras palavras, o seu conteudo interessa
mais a Teoria Geral do Direito do que ao Direito Civil propriamente dito.” Apud FONSECA E SILVA,
Augusto Vinicius. Principios Pamprocessuais ou Metaprocessuais - Normas fundamentais do CPC —
principios de todo processo. Sao Paulo: Editora JuvPodivm, 2019 . p. 11.

112 BRASIL. CONGRESSO NACIONAL. Lei n° 13.655, de 25 de abril de 2018. Disponivel em :
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2018/lei/L13655.htm. Acesso em: 12.05. 2021.
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A utilizagao indiscriminada de abstragcées para fundamentagao das decisdes &
descrita por Carlos Ari Sundfeld com uma ‘arma de espertos e preguigosos”. '3
Segundo o autor, ao fundamentarem suas decisdes essencialmente em principios
juridicos abstratos, os agentes publicos com poder decis6rio podem deixar de

enfrentar situacdes faticas determinantes.

Nota-se que o legislador, ao citar expressamente as esferas administrativa,
controladora e judicial, buscou ndo deixar duvidas sobre sua aplicagdo por qualquer
agente publico integrante do aparelho Estatal com poder decisério. A norma é de

aplicagao obrigatéria para todas as esferas, inclusive para a judicial.

Marcal Justen Filho defende que as alteragbes promovidas pela LINDB se
destinam a inibir determinadas praticas causadoras de inseguranca juridica.''* Para
o autor, a insergéo do art. 20 na LINDB busca promover a redugao do “subjetivismo e
superficialidade nas decisdes”, obrigando ao operador do direito o dever de promover
uma analise do caso concreto, com ponderacio das op¢des existentes para resolucao

do problema de maneira equilibrada.

Flavio Henrique Unes Pereira considera que “decisao correta nao quer dizer
outra coisa sendo aquela que considerou as particularidades do caso concreto
mediante a descricdo completa dos elementos faticos relevantes.”''® Acrescenta,
ainda, que por melhor e mais abrangente que seja a norma, € impossivel antecipar

todas as situagbes que possam surgir e que ensejardao a sua aplicacdo. Dai a

3 SUNDFELD, Carlos Ari. Chega de axé no direito administrativo. Disponivel em:
http://www.sbdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2018/01/artigos-carlos-ari-sundfeld-chega-de-axe-no-
direito-administrativo.pdf.Acesso em : 08.05.2021. In: MARQUES NETO, Floriano de Azevedo;
FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei no 13.655/2018 (Lei da Segurancga para a Inovagéo
Publica). Belo Horizonte: Férum, 2019. p. 21.

14 JUSTEN FILHO, M. Art. 20 da LINDB - Dever de transparéncia, concretude e proporcionalidade nas
decisbes publicas. Revista de Direito Administrativo, pp. 13-41, 23 nov. 2018.

115 SENADO FEDERAL. Seguranga Juridica e Qualidade das Decisées Publicas: Desafios de uma
Sociedade Democratica. Estudos sobre o Projeto de Lei no 349/2015, que inclui, na Lei de Introdugao
as Normas do Direito Brasileiro, disposicbes para aumentar a seguranca juridica e a eficiéncia na
aplicagdo do direito publico. Brasilia, 2015. p. 17. Disponivel em: http://anastasia.com.br/wp-
content/uploads/2015/09/segurancajuridica.pdf. Acesso em: 12.05.2021.
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importancia fundamental de se examinar o caso concreto e considerar as

consequéncias praticas de eventual decisdo.

Carlos Eduardo Elias de Oliveira considera que o artigo 20 consagrou o
“principio da motivacido concreta”.''® Com o advento da norma, exigiu-se das
autoridades com poder decisorio que o “enfrentamento dos desdobramentos reais
ocorra nao apenas para definir se um ato € invalido ou ndo, mas também para
explicitar quais serdo as consequéncias concretas da invalidagcdo do ato

administrativo.”17

O paragrafo unico do dispositivo é ainda mais enfatico ao exigir uma avaliagéo
da real necessidade das decisdes proferidas e determinar uma reflexdo sobre
eventuais medidas alternativas disponiveis.''® Pode-se citar como exemplo o caso das
decisdes judiciais para fornecimentos de medicamentos de alto custo. Alguns
julgadores, sob fundamento do principio da dignidade humana, determinam ao Estado
a aquisicdo de medicamentos ndo existentes na rede publica e com pregos

estratosféricos, ndo suportados pelos cofres publicos. '1°

Ressalta-se que a norma ndo esta a proibir a decisdo com base em valores
juridicos abstratos, ela apenas exige que sejam consideradas as consequéncias
praticas da decisdo como forma de se evitar a ocorréncia de danos irreparaveis aos
valores utilizados como fundamento decisério.’® Busca-se evitar que a decis&o

proferida seja baseada unicamente valores abstratos, ou seja, ndo lastreadas em

16 OLIVEIRA, Carlos Eduardo Elias de. Hermenéutica nos varios Ramos do Direito e nos Cartorios
Extrajudiciais: repercussdes da LINDB apo6s a Lei n° 13.655/2018. Brasilia: Nucleo de Estudos e
Pesquisas/CONLEG/Senado, Junho/2018 (Texto para Discussdo n. 250). Disponivel em:
www.senado.leg.br/estudos. Acesso em: 10.05.2021.

"7 |bidem.

"8 Ibidem. p. 18.

9 A judicializagdo da saude vem sendo debatida pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ) na busca
de reduzir seus impactos sobre o orgcamento destinado a saude da coletividade. De acordo com o CNJ,
entre 2006 e 2017 o numero de ac¢odes judiciais sobre o tema aumentou 130% .Mais informagdes podem
ser acessadas no site : https://www.cnj.jus.br/solucoes-consensuais-podem-conter-judicializacao-da-
saude/. Acesso em 10.05.2021.

120 JUSTEN FILHO, M. Art. 20 da LINDB - Dever de transparéncia, concretude e proporcionalidade
nas decisdes publicas. Revista de Direito Administrativo, pp. 13-41, 23 nov. 2018. p. 23.
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normas concretas sirva com o uma clausula que transcenda todas as outras

normas.'?

Para Fabricio Mota, o art. 20 “buscou reforcar o consequencialismo e a
previsibilidade da decis&o”. 22 Nesse sentido, Carlos Frederico Bastos Pereira ensina
gue o consequencialismo “leva em conta as consequéncias positivas ou negativas que
uma determinada deciséao judicial poderia gerar como razao para apoiar ou rejeitar tal
decisdo”. O autor afirma, ainda, que a inser¢do do art. 20 na LINDB algou o
“consequencialismo a um nivel normativo, ndo mais relegando-o ao plano meramente

tedrico.” 123

De fato, a introdugao de dispositivo que consagra ideais consequencialistas em
norma de sobredireito pode ser considerada um marco para o direito brasileiro. Frisa-
se que se trata apenas de legislacdo aplicavel a todos os ramos do direito. A
adaptacao dos julgadores a essa nova forma de decidir ndo sera rapida, mas tera

consequéncias relevantes no mundo juridico.

b) Art. 21. A decisado que, nas esferas administrativa, controladora ou
judicial, decretar a invalidagdo de ato, contrato, ajuste, processo ou
norma administrativa devera indicar de modo expresso suas
consequéncias juridicas e administrativas

Paragrafo unico. A decisdo a que se refere o caput deste artigo
devera, quando for o caso, indicar as condicdes para que a
regularizagao ocorra de modo proporcional e equanime e sem prejuizo
aos interesses gerais, ndo se podendo impor aos sujeitos atingidos
Onus ou perdas que, em funcdo das peculiaridades do caso, sejam
anormais ou excessivos.'?4

O art. 21, por sua vez, determina a indicagdo expressa das consequéncias
juridicas e administrativas a toda decisdo que decretar invalidagao de ato, contrato,

ajuste, processo ou norma administrativa, e ndo apenas nas que forem tomadas com

121 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei no
13.655/2018 (Lei da Seguranca para a Inovagcao Publica). Belo Horizonte: Forum, 2019. p. 32.

122 MOTTA, Fabricio. LINDB no direito publico: Lei 13.655/2018, [livro eletrénico] / Fabricio Motta,
Irene Patricia, Nohara. Sdo Paulo : Thomson Reuters Brasil, 2019. p. 4.

123 Fundamentagéao das decisdes judiciais, consequéncias praticas e o art. 20 da LINDB, Revista dos
Tribunais | vol. 1009/2019 | p. 99 - 120 | nov / 2019 |

24 BRASIL. CONGRESSO NACIONAL. Lei n° 13.655, de 25 de abril de 2018. Disponivel em :
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2015-2018/2018/lei/L13655.htm. Acesso em: 12.05. 2021.
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base em valores abstratos, diferentemente do que ocorre com o art. 20.'2° O alcance
da norma também é menor. Enquanto o art. 20 deve ser aplicado para qualquer
decisao, o art. 21 fica restrito a decisdo que decretar invalidagcdo de ato, contrato,

ajuste, processo ou norma administrativa.

A maneira como se dara a indicagdo dessas consequéncias juridicas e
administrativa ainda é motivo de duvidas entre os agentes publicos. Para Jose Vicente
dos Santos Mendonga'?®: consequéncia é decorréncia da decisdo tomada, podendo

ser logica, juridica ou fatica. Ndo € uma mero palpite do julgador.

O autor acrescenta que nao se espera do agente publico que anteveja
absolutamente todas as consequéncias de suas decisdes, até porque seria
impossivel, mas que, dentro de uma certa plausibilidade, possa sintetizar os efeitos
decisdrios. Cita como exemplo eventual decisdo administrativa que invalidade ato
sobre administragdo prisional implicando na liberagédo imediata de centenas de
detentos. Nesse caso, as consequéncias administrativas e factuais inviabilizariam o
fechamento da unidade prisional sem uma espécie de periodo para transferéncia dos
detentos, verificagdo da disponibilidade de vagas em outras unidades, equipes para
realizacdo da transferéncia, entre outros inimeros efeitos que a decisao traria para

“mundo real”.

A exemplificagdo ajuda em uma melhor compreensao da norma. Cogite-se
outro exemplo: situagéo de irregularidade contratual grave observada em contrato de
empresa que presta servicos de fornecimento de merenda escolar para alunos
carentes de uma escola publica. Uma anulagédo do contrato, de forma abrupta, sem
ser acompanhada de outro processo licitatorio ou de contratagdo emergencial prévia,
poderia comprometer o fornecimento de alimentacdo escolar, prejudicando as
atividades educacionais. Nesse caso os efeitos no “mundo real” seriam danosos a

ponto de modular os termos da decis&o.

25 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei no
13.655/2018 (Lei da Seguranca para a Inovagao Publica). Belo Horizonte: Forum, 2019. p. 43.

26 MENDONCA, J. V. S. DE. Art. 21 da LINDB - Indicando consequéncias e regularizando atos e
negocios. Revista de Direito Administrativo, pp. 43-61, 23 nov. 2018.
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Para Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Véras de Freitas, a
disposicao contida no paragrafo unico do art. 21 insere uma espécie de reparticdo de
responsabilidades em relagao aos desdobramentos de uma decisao que invalidar ato,
contrato, processo ou norma.'? Ora, uma decisdo invalidadora é extremamente
relevante no mundo juridico, pois tem reflexos que muitas vezes podem ser até mais
gravosos do que a auséncia de decisdo. Antes, o agente publico decidia e o
administrador cumpria a decisdo e administrava seus efeitos. Agora, o controlador
(responsavel pelo ato decisorio) tera de indicar a forma para regularizagéo do ato,
contrato, ajuste, processo ou norma, de forma que nao gere efeitos gravosos demais
aos administrados. Os autores denominam essa nova obrigagédo do controlador como

“‘dever de compartilhamento de responsabilidade pelas consequéncias”.

c) Art. 22. Na interpretacdo de normas sobre gestédo publica, serao
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 deciséo sobre regularidade de conduta ou validade de ato,
contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, ser&o
consideradas as circunstancias praticas que houverem imposto,
limitado ou condicionado a agéo do agente.

§ 2° Na aplicagdo de sangdes, serao consideradas a natureza e a
gravidade da infragdo cometida, os danos que dela provierem para a
administragdo publica, as circunstancias agravantes ou atenuantes e
0s antecedentes do agente.

§ 3° As sangbes aplicadas ao agente serdo levadas em conta na
dosimetria das demais san¢bes de mesma natureza e relativas ao
mesmo fato.'?®

Por sua vez, o artigo 22, de acordo com Alexandre Santos de Aragao, insere
no direito publico o conceito de equidade, “pelo qual na aplicagdo das normas nao se
deve ter em conta apenas a frieza de suas previsdes abstratas, mas adequa-las as
peculiaridades de cada caso concreto para que a sua incidéncia sobre eles se

customize, sendo justa.”’?°

27 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentéarios a Lei no
13.655/2018 (Lei da Segurancga para a Inovagao Publica). Belo Horizonte: Férum, 2019. pp. 55-56.
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Nesse sentido, segundo Carlos Eduardo Elias de Oliveira, o dispositivo
estabelece uma espécie de “parametro da contextualizagdo para guiar a
responsabilizagdo do agente publico”*°, no qual a autoridade competente devera, ao
apurar a responsabilidade de qualquer gestor publico, avaliar os obstaculos e as
dificuldades reais do cargo, para fins de atenuagdo ou até afastamento total de

responsabilidade por determinado ato.

Eduardo Jordao defende que, apesar de estar frequentemente associada ao
conceito de seguranga juridica, a Lei n° 13.655 tem como objetivo adicional o
aprimoramento das praticas de gestao publica'3'. Para o autor, o artigo 22 consagra

o “primado da realidade” na apreciagédo das responsabilidades do gestor publico.

Acrescenta, ainda, que o objetivo da norma nao € que o controlador substitua
o gestor, como falavam as entidades que trabalharam pelo veto da Lei, mas sim que
ele se coloque na posig¢ao do gestor para um julgamento justo. Ao fazer esse exercicio,

vai saber das opgdes existentes e das solugdes possiveis.

Nos §2° e §3° observa-se uma preocupacao do legislador com o processo de
responsabilizacdo dos gestores publicos. Em relagédo do §2°, segundo Floriano de
Azevedo Marques Neto e Rafael Véras de Freitas, o legislador impds uma
“racionalidade decisoria a discricionariedade administrativa’’®2de modo que o
controlador possa optar por punir o agente publico ou formalizar termo de
compromisso para saneamento da irregularidade identificada, conforme autoriza o art.

2° da mesma lei. A punigcdo deixa de ser o Unico caminho.

aplicagdo do direito publico. Brasilia, 2015. p. 20. Disponivel em: hitp://anastasia.com.br/wp-
content/uploads/2015/09/segurancajuridica.pdf. Acesso em: 12.05.2021.
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Conforme ensina Fabricio Mota em relagdo ao §3°, a intencao legislativa foi a
de se evitar um excesso de puni¢gdes ao agente publico por um mesmo ato. Ele
acrescenta que o agente publico pode ser responsabilizado em diversas esferas
distintas sem a ocorréncia do chamado bis in idem. Pode sofrer responsabilizagcao
civil, administrativa e criminal que podem levar a uma desproporcionalidade na
aplicagédo das san¢des. Com a nova norma, a autoridade julgadora, no momento da
dosimetria da pena, vai poder levar em consideragdo outras sangdes aplicadas

quando tiverem relagdo com o mesmo fato.

d) Art. 23. A decisdo administrativa, controladora ou judicial que
estabelecer interpretagdo ou orientacdo nova sobre norma de
conteudo indeterminado, impondo novo dever ou novo
condicionamento de direito, devera prever regime de transi¢do quando
indispensavel para que o novo dever ou condicionamento de direito
seja cumprido de modo proporcional, equanime e eficiente e sem
prejuizo aos interesses gerais.'33

O art. 23 estabelece um regime de transi¢do para mudangas de orientagao ou
interpretagdo sobre normas existentes. Carlos Eduardo Elias de Oliveira define como
o “principio da menor onerosidade de regularizagdo”.'3* Segundo o autor, a aplicagéo
desse principio permitira até mesmo a “declaragéo de irregularidade sem pronuncia
de invalidade”, caso as consequéncias de sua invalidacao fossem danosas a esse

ponto.

Segundo Marilda de Paula Silveira, a previsdo contida no art. 23 da robustez
ao principio da seguranga juridica em nosso ordenamento juridico. ' De acordo com
a autora, o dispositivo inseriu no regime juridico-administrativo uma nova obrigagéo
para a autoridade competente, qual seja, a previsdo de um regime de transi¢cao

destinado aos “casos concretos que estdo na fronteira das novas interpretacbes ou

133 BRASIL. CONGRESSO NACIONAL. Lei n° 13.655, de 25 de abril de 2018. Disponivel em :
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dos novos direitos.” E uma espécie de modulagdo dos efeitos decisérios permitida

para qualquer decisdo que se enquadrar nas hipoteses previstas no artigo.

Outro ponto relevante e que merece um aprofundamento para maior clareza
diz respeito ao que seria norma de conteudo indeterminado. De acordo com Floriano
de Azevedo Marques Neto, normas de conteudo indeterminado s&o “todas aquelas
que, para extracdo do conteudo normativo de sua prescricdo, demandam o

preenchimento de contetido subjetivo por parte do intérprete.”136

O autor cita exemplo de situacao hipotética de alteracao, pelas autoridades de
transito, de entendimento sobre o que seria “prudéncia especial’ ao condutor que se
aproximar de um cruzamento, para fins de aplicagao do art. 44 do Cddigo de Transito

Brasileiro. A norma citada possui o seguinte dispositivo:

Art. 44. Ao aproximar-se de qualquer tipo de cruzamento, o condutor
do veiculo deve demonstrar prudéncia especial, transitando em
velocidade moderada, de forma que possa deter seu veiculo com
segurancga para dar passagem a pedestre e a veiculos que tenham o
direito de preferéncia.'3’
Observe-se que a indeterminacao sobre o que seria “prudéncia especial’ pode
ser preenchida por alguma orientagéo que determine a maneira de se observar ou nao
a prudéncia do condutor. Nesse caso, ao se alterar a orientacdo, a autoridade

decisodria poderia entender como prudente a adogéo de um regime de transigéo.

A adogao do chamado regime de transigéo € de fundamental importancia para
a seguranga juridica dos administrados e dos administradores que interpretam as
normas. A mudanga de orientacdo sobre conceitos indeterminados pode afetar de
maneira grave o planejamento de instituicbes publicas ou agentes econémicos que
trabalham em mercados regulamentados por instituigcdes publicas, como é o caso das

agéncias reguladoras.

136 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentéarios a Lei no
13.655/2018 (Lei da Seguranca para a Inovagédo Publica). Belo Horizonte: Forum, 2019. Art. 23 da
LINDB - O equilibrio entre mudanca e previsibilidade na hermenéutica juridica. Revista De Direito
Administrativo, p. 105. https://doi.org/10.12660/rda.v0.2018.77651.
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e) Art. 24. A revisdo, nas esferas administrativa, controladora ou
judicial, quanto a validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa cuja produgao ja se houver completado levara em conta
as orientagbes gerais da época, sendo vedado que, com base em
mudanca posterior de orientacdo geral, se declarem invalidas
situacdes plenamente constituidas.

Paragrafo unico. Consideram-se orientagdes gerais as interpretagbes
e especificagbes 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. 38

Para Adilson Abreu Dallari, o artigo 24 da LINDB representa um avango para a
efetivagdo do principio da seguranga juridica no ordenamento juridico.'®® De acordo
com o autor, mudanca interpretativas de normas sao inevitaveis, pela propria dindmica

da sociedade e do Direito, que estdo sempre em evolugao constante.

Para o autor, dado que a retroatividade dos efeitos de uma lei é repudiada,
deve-se também condenar os efeitos de mudancas interpretativas relativas a
orientagdes gerais pelo bem da segurancga juridica. Para ele o dispositivo prestigia a
boa-fé e a razoabilidade nas relagdes juridicas, em consonéncia com as praticas do

Direito Administrativo moderno.

Segundo Jacintho Arruda Cémara, as mudangas promovidas pelo art. 24
impedem a anulacdo de decisbes administrativas tomadas com base em orientacdes
gerais existentes a época dos fatos.'#? Para o autor, o legislador, ao utilizar a palavra
‘revisdo”, considerou qualquer tipo de analise, € ndo apenas as que levariam a

anulacao do ato, contrato, ajuste, processo ou norma.
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Ele acrescenta, ainda, que as mudangas promovidas pela Lei da Segurancga
Juridica, ao contrario do que muitos pensam, ndo possui conteudo que revolucionou
a ordem juridica. Para ele, as novas normas apenas consolidaram conceitos ja
aplicados por alguns julgadores. A nova lei teve o mérito de promover a positivagao

de nogdes de “ato juridico perfeito”, “coisa julgada”, “irretroatividade de lei”, ha muito

utilizadas por algumas autoridades competentes.

A definicdo sobre o que seriam as “orientagcdes gerais da época” estdo
disciplinadas no paragrafo unico do dispositivo. Ao que parece, o legislador quis
reduzir o espaco para duvidas em relagado ao tema, definindo que a interpretacao
precisa estar em atos publicos de carater geral, em entendimentos judiciais ou
administrativos majoritarios, ou praticas administrativas publicas com aplicagao

reiterada.

Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situagao
contenciosa na aplicacdo do direito publico, inclusive no caso de
expedicao de licenga, a autoridade administrativa podera, apds oitiva
do 6rgéo juridico e, quando for o caso, ap6s realizagdo de consulta
publica, e presentes razbes de relevante interesse geral, celebrar
compromisso com os interessados, observada a legislagcdo aplicavel,
0 qual so6 produzira efeitos a partir de sua publicagao oficial. §1° O
compromisso referido no caput deste artigo:

| - buscara solugdo juridica proporcional, equanime, eficiente e
compativel com os interesses gerais; Il - (VETADO);

Il - ndo podera conferir desoneracdo permanente de dever ou
condicionamento de direito reconhecidos por orientagdo
geral;

IV - devera prever com clareza as obrigagbes das partes, o prazo para
seu cumprimento e as sangbes aplicaveis em caso de
descumprimento. 4

O artigo 26, segundo Cristiana Fortini e Amaral Roque Bueno, da mais um
passo para o reconhecimento da importancia da “decisdao consensualizada” para o
ordenamento juridico brasileiro.'*2 Para os autores, o dispositivo esta em sintonia com
outras regras do direito publico que incentivam a tentativa de conciliagao entre partes

divergentes.
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De fato, a norma possibilita a celebracdo de compromisso entre interessados
para eliminar irregularidade, conflito ou incerteza. Sé tera efeitos apds publicagéao
oficial e se forem atendidos os pressupostos contidos no dispositivo, quais sejam:
oitiva do 6rgéo juridico, razbes de interesse geral e, se for o caso, realizagéo de

consulta publica.

Para Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Véras de Freitas, diversas
normas previam a utilizacdo de instrumentos para busca da consensualidade no
ambito administrativo, e cita como exemplos consultas populares e audiéncias
publicas.'*® Complementam, ainda, que o artigo 26 da LINDB foi fundamental para

concretizagao dessa tendéncia no Direito brasileiro.

E importante ressaltar, acrescentam os autores, que a norma contém, em seu
inciso lll, disposicao limitadora que impede a formalizacdo de compromisso que nao
promova uma desoneragao permanente de normas de orientagéo geral.’4 Podemos
citar como exemplo hipotético acordo entre a Agéncia Nacional de Petroleo, Gas
Natural e Biocombustiveis (ANP) e empresa distribuidora de combustiveis que
contivesse previsao que a autorizasse a empresa a ignorar os percentuais maximos
de mistura de alcool na gasolina, a despeito de normas gerais aplicaveis ao restante
dos administrados. Nesse caso, 0 compromisso nao poderia ser considerado valido,
mesmo tendo sido firmado pelo 6rgédo competente, pelo fato de nao observar o

disposto no inciso Il do artigo 26 da LINDB.

Art. 27. A decisdo do processo, nas esferas administrativa,
controladora ou judicial, podera impor compensacao 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.

43 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentéarios a Lei no
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§ 2° Para prevenir ou regular a compensagao, podera ser celebrado
compromisso processual entre os envolvidos.4°

Na visao de Carlos Ari Sundfeld e Alice Voronoff, o artigo 27 estabeleceu, no
ambito do direito publico brasileiro, o mecanismo da compensacao de beneficios nos
“processos estatais”.'#6 De acordo com os autores, a grande inovagdo trazida pelo
dispositivo foi a de permitir a compensacgao de beneficios ou prejuizos indevidos,
anormais ou injustos, igualmente nas esferas administrativa e controladora, a exemplo

do que ja ocorre na esfera judicial.’#’

A realizagdo da compensagao dentro da prépria decisdo proferida pela
autoridade competente pode ter como efeito, além do ideal de justica, a economia de
recursos publicos. A tramitagdo de processos, em qualquer tipo de esfera, consome
recursos financeiros e humanos que poderiam ser empregados em outras atividades.
Reduzir a litigiosidade em todas as esferas foi um dos objetivos perseguidos pelos

legisladores ao aprovarem a Lei n° 13.655, de 2018.

Para Fernando Menezes de Almeida, é natural que os processos demorem
tempo suficiente para causarem prejuizos as partes envolvidas. E durante a
tramitacdo desses, existem instrumentos que podem aumentar e acelerar esses
prejuizos, como as medidas cautelares. Ao final do processo pode ser constatado que
eventual medida liminar concedida beneficiou parte considerada vencida ao final do
litigio.’*® Quem deu causa aos prejuizos advindos do processo deve, caso seja

vencido, responder por eles.
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Para o autor, trata-se de norma que pode “agregar a dinédmica processual a
solugdo de um problema que € inerente a qualquer processo”, qual seja, a obtengao
de beneficio ou prejuizo indevido a alguma das partes processuais. Ele ainda ressalta
a importancia da possibilidade de celebracdo de compromissos entre as partes
prevista no §2° do dispositivo, que vao ao encontro aos valores da consensualidade

no ambito judicial, administrativo e controlador.

Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Véras de Freitas ressaltam que
um dos objetivos da norma é inibir o chamado “abuso do direito de processar”.'4°
Acrescentam que o direito a instauracao de processos deve ser exercido sempre nos

“quadrantes da boa-fé”, sob pena de se “configurar abuso do direito de agdo”.1%°

De acordo com Bruno Lopes Megna, o artigo 27 possibilita o “consenso” por
meio de “negdcio juridico-processual administrativo”, dentro de um conceito de
“administracdo dialogada” introduzida pela norma, segundo a qual a busca pela
consensualidade é o objetivo principal.’® O autor chama a atengdo para a
possiblidade aberta pela norma de se cobrar por prejuizos “resultantes do processo”.
Para ele, poder-se-ia, por exemplo, haver a cobranca de despesas processuais no
curso de processos administrativos, a exemplo do que ja ocorre nos processos

judiciais.

Para melhor compreensdo da norma, trazemos exemplo apresentado por
Giuseppe Giamundo Neto. Considere-se empresa que presta determinado servigo por
meio de contrato administrativo e apds decisdo cautelar proferida por 6rgédo de
controle, baseada em indicios de irregularidades, determina a suspensao da execugao
contratual, causando prejuizos a empresa.'®? Posteriormente, apos o julgamento do
processo, fica constatado que o contrato estava regular. Nessa hipétese, defende o

autor, seria devida a compensagao pelos prejuizos resultantes do processo.

49 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentéarios a Lei no
13.655/2018 (Lei da Segurancga para a Inovagéo Publica). Belo Horizonte: Férum, 2019. p. 117.
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De fato, a norma contida no artigo 27 tem potencial para suprir lacunas
legislativas relativas a instrumentos que possibilitem a compensagéo por prejuizos
causados pela instauracdo de processos sem razdo de existir. O “excesso de
judicializagao” ndo ocorre apenas em ambito judicial, e pode, igualmente, causar

graves prejuizos nas esferas administrativa e controladora.

Art. 28. O agente publico respondera pessoalmente por suas decisdes
ou opinides técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro. %3

O artigo 28 foi um dos dispositivos mais contestados antes da sangao
presidencial da Lei n® 13.655, de 2018. Os paragrafos 1°, 2 ° e 3° foram vetados pelo

Presidente da Republica.

O §1° previa que:

Nao se considera erro grosseiro a decisdo ou opinido baseada em
jurisprudéncia ou doutrina, ainda que nao pacificadas, em orientagédo
geral ou, ainda, em interpretagédo razoavel, mesmo que nido venha a
ser posteriormente aceita por 6rgéos de controle ou judiciais.'*

O veto foi sugerido pelo Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da

Unido e pela Advocacia-Geral da Unido e teve a seguinte justificativa:

A busca pela pacificagdo de entendimentos é essencial para a
seguranga juridica. O dispositivo proposto admite a desconsideragéo
de responsabilidade do agente publico por decisdo ou opinido
baseada em interpretagdo jurisprudencial ou doutrinaria nao
pacificada ou mesmo minoritaria. Deste modo, a propositura atribui
discricionariedade ao administrado em agir com base em sua propria
convicgdo, o que se traduz em inseguranca juridica.’®®

De fato, aredagao do dispositivo vetado poderia abrir brechas indesejadas para
aqueles agentes publicos que atuam de ma-fé. Nao considerar como erro grosseiro

decisdes baseadas em “doutrina e jurisprudéncia ainda nao pacificadas” possibilitaria

153 BRASIL. CONGRESSO NACIONAL. Lei n° 13.655, de 25 de abril de 2018. Disponivel em :
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2018/lei/L13655.htm. Acesso em: 12.05. 2021.
154 BRASIL. CONGRESSO NACIONAL. Lei n° 13.655, de 25 de abril de 2018. Disponivel em :
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2018/lei/L13655.htm. Acesso em: 12.05. 2021.
%5 BRASIL. CONGRESSO NACIONAL. Lei n° 13.655, de 25 de abril de 2018. Disponivel em :
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2018/lei/L13655.htm. Acesso em: 12.05. 2021.
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interpretagdes altamente subjetivas das normas, colocando em risco a seguranca

juridica.

Os demais dispositivos vetados (§2° e §3°) tratavam sobre a possiblidade do
agente publico ter apoio de sua respectiva entidade para patrocinio de sua defesa
(§2°), sendo responsavel pelo ressarcimento ao erario em caso de decisao que
reconhecesse dolo ou erro grosseiro (§3°). Ambos os dispositivos foram vetados pelo

Presidente da Republica.'®®

O artigo 28 foi elaborado dentro de uma perspectiva que tem por objetivo
proteger o gestor honesto. Para Gustavo Binenbojm e André Cyrino, o legislador quis

incentivar o bom gestor a usar a criatividade no exercicio de suas atividades. '’

Segundo os autores, a norma, ao determinar a responsabilizagao pessoal “por
suas decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro”, delimita a sua
abrangéncia, que vai desde a opinido do agente publico exercendo fungéo de notavel
conhecimento técnico (os autores citam como exemplo o parecer do perito médico
para fins de aposentadoria por invalidez) até o ato decisivo com efeitos concretos no
ordenamento juridico.'®® Citam, também, o caso da responsabilidade dos advogados
publicos que exercem fungao consultiva como um dos mais afetados pela nova

legislagao.

% Segue a mensagem presidencial com a razdo dos vetos: “(...) Os Ministérios da Justica e da
Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido e a Advocacia-Geral da Unido manifestaram-se,
também, pelo veto aos dispositivos a seguir transcritos: (...)§§ 2° e 3° do art. 28 do Decreto-Lei n° 4.657,
de 4 de setembro de 1942, acrescido pelo art. 1° do projeto“§ 2° O agente publico que tiver de se
defender, em qualquer esfera, por ato ou conduta praticada no exercicio regular de suas competéncias
e em observancia ao interesse geral tera direito ao apoio da entidade, inclusive nas despesas com a
defesa.§ 3° Transitada em julgado decisdo que reconhega a ocorréncia de dolo ou erro grosseiro, 0
agente publico ressarcira ao erario as despesas assumidas pela entidade em razdo do apoio de que
trata o § 2° deste artigo.”Razdes dos vetos:“Os dispositivos criam direito subjetivo para o agente publico
obter apoio e defesa pela entidade, em qualquer esfera, decorrente de ato ou conduta praticada no
exercicio regular de suas competéncias, inclusive nas despesas com a defesa. Tal como se apresenta,
fica caracterizada a nao exclusividade do érgao de advocacia publica na prestagéo, podendo impor a
cada entidade dispéndio financeiro indevido, sem delimitar hipéteses de ocorréncia de tais apoios nem
especificar o 6rgao responsavel por esse amparo, o que poderia gerar significativos énus sobretudo
para os entes subnacionais.”.(...)

157 BINENBOJM, G.; CYRINO, A. O Art. 28 da LINDB - A clausula geral do erro administrativo.
Revista de Direito Administrativo, pp. 203-224, 23 nov. 2018. p. 206.

158 BINENBOJM, G.; CYRINO, A. O Art. 28 da LINDB - A clausula geral do erro administrativo. Revista
de Direito Administrativo, pp. 203-224, 23 nov. 2018. p. 210.
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Até entéo, o entendimento firmado pelo Supremo Tribunal Federal (STF) era
no sentido de haver responsabilizagdo do advogado parecerista quando fosse
constatada a ocorréncia de erro grosseiro, dolo ou quando sua opiniao tivesse teor
vinculante.'®® O artigo 28 da LINDB solucionou eventuais divergéncias interpretativas,
e agora o parecerista s6 respondera por erro grosseiro ou dolo, independente de sua

opinido ter carater vinculante ou n&o.

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro, o propdsito dos legisladores ao aprovarem
tal dispositivo era encerrar qualquer tipo de polémica sobre a responsabilizagdo de
advogados publicos e outros profissionais pelas opinides juridica ou técnica emitidas
e utilizadas para embasar decisdes na esfera publica.'® De fato, a questdo sobre a
responsabilizagdo dos advogados publicos foi muito debatida na época da tramitagao

da entdo proposta legislativa que originou a “Lei da Segurancga Juridica”.

Sobre as formas de responsabilizagdo, temos duas: dolo ou erro grosseiro. O

dolo pode ser caraterizado pelo desvio de finalidade do agente na pratica do ato ou

%9 |dem. p. 211. Sobre o tema, STF-MS 24.631 (Relator Min. Joaquim Barbosa- EMENTA:
CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. CONTROLE EXTERNO. AUDITORIA PELO TCU.
RESPONSABILIDADE DE PROCURADOR DE AUTARQUIA POR EMISSAO DE PARECER
TECNICO-JURIDICO DE NATUREZA OPINATIVA. SEGURANCA DEFERIDA. |. Repercussdes da
natureza juridico-administrativa do parecer juridico: (i) quando a consulta é facultativa, a autoridade nao
se vincula ao parecer proferido, sendo que seu poder de decisdo ndo se altera pela manifestagdo do
6rgao consultivo; (ii) quando a consulta é obrigatoria, a autoridade administrativa se vincula a emitir o
ato tal como submetido a consultoria, com parecer favoravel ou contrario, e se pretender praticar ato
de forma diversa da apresentada a consultoria, devera submeté-lo a novo parecer; (iii) quando a lei
estabelece a obrigacéo de decidir a luz de parecer vinculante, essa manifestacao de teor juridica deixa
de ser meramente opinativa e o administrador ndo podera decidir sendo nos termos da concluséo do
parecer ou, entdo, ndo decidir. Il. No caso de que cuidam os autos, o parecer emitido pelo impetrante
nao tinha carater vinculante. Sua aprovagao pelo superior hierarquico ndo desvirtua sua natureza
opinativa, nem o torna parte de ato administrativo posterior do qual possa eventualmente decorrer dano
ao erario, mas apenas incorpora sua fundamentacéo ao ato. lll. Controle externo: E licito concluir que
€ abusiva a responsabilizagéo do parecerista a luz de uma alargada relagao de causalidade entre seu
parecer e o ato administrativo do qual tenha resultado dano ao erario. Salvo demonstragéo de culpa ou
erro grosseiro, submetida as instancias administrativo-disciplinares ou jurisdicionais proprias, ndo cabe
a responsabilizagdo do advogado publico pelo conteido de seu parecer de natureza meramente
opinativa. Mandado de seguranga deferido.(BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Tribunal
Pleno. MS 24631/DF. CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. CONTROLE EXTERNO. AUDITORIA
PELO TCU. RESPONSABILIDADE DE PROCURADOR DE AUTARQUIA POR EMISSAO DE
PARECER TECNICO-JURIDICO DE NATUREZA OPINATIVA. SEGURANCA DEFERIDA Relator(a):
JOAQUIM BARBOSA, julgado em: 09.08.2007, DJe-018 DIVULG 31-01-2008 PUBLIC 01-02-2008
EMENT VOL-02305-02 PP-00276 RTJ VOL-00204-01 PP-00250)

160 SENADO FEDERAL. Seguranga Juridica e Qualidade das Decisées Publicas: Desafios de uma
Sociedade Democratica. Estudos sobre o Projeto de Lei no 349/2015, que inclui, na Lei de Introdugao
as Normas do Direito Brasileiro, disposicbes para aumentar a seguranca juridica e a eficiéncia na
aplicagdo do direito publico. Brasilia, 2015. p. 36. Disponivel em: http://anastasia.com.br/wp-
content/uploads/2015/09/segurancajuridica.pdf. Acesso em: 12.05.2021.
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até mesmo por omissdes ao desempenhar suas fungbes. Como exemplo, o agente
publico que pratica determinado ato em troca de propina ou para beneficiar empresa
de familiar, ou ainda o agente que prevarica em prejuizo da coletividade'®!- A grande

dificuldade estaria na concepgao do que vem a ser “erro grosseiro”.

Segundo Carlos Eduardo Elias de Oliveira, por se tratar de conceito aberto, os
chamados érgao de controle terdo de preenché-lo. '? O autor acrescenta que, por ser
norma que restringe direitos, a interpretacéo tera de ser feita de forma restritiva, por
conseguinte somente interpretagdes desconexas com o ordenamento juridico

poderéo ser caracterizadas como “erro grosseiro”.

Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Véras de Freitas defendem que o
“erro grosseiro” ficara caracterizado quando o agente publico “incorrer em negligéncia,
imprudéncia e impericia inescusaveis no exercicio de seu mister”’. Trazem exemplo
de conduta que poderia ser enquadrada como erro grosseiro: hipotético ato de
cassacao de licenga com base em legislagdo revogada, caso em que os limites
interpretativos seriam ultrapassados, pois estaria configurado ato praticado com

displicéncia e desprezo com a fungéo publica.

Nota-se que essa conceituacao sobre o que pode ser classificado como “erro
grosseiro” para fins de responsabilizagao esta sendo construida aos poucos. Em 21
de maio de 2020, o Plenario Supremo Tribunal Federal, por maioria de votos, deu
parcial provimento a medida cautelar em sete A¢des Diretas de Inconstitucionalidade
(ADI) para conferir interpretagdo conforme a Constituicdo ao art. 2° da Medida
Proviséria n°® 966, de 13 de maio de 2020, definindo o que poderia ser considerado

como “erro grosseiro” para fins de aplicagdo da norma impugnada.

8" MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentéarios a Lei no
13.655/2018 (Lei da Segurancga para a Inovagéo Publica). Belo Horizonte: Férum, 2019. p. 137.

62 OLIVEIRA, Carlos Eduardo Elias de. Hermenéutica nos varios Ramos do Direito e nos Cartorios
Extrajudiciais: repercussdes da LINDB apo6s a Lei n° 13.655/2018. Brasilia: Nucleo de Estudos e
Pesquisas/CONLEG/Senado, Junho/2018 (Texto para Discussdo n. 250). Disponivel em:
www.senado.leg.br/estudos. Acesso em: 10.05.2021.
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A referida Medida Proviséria n® 966, de 13 de maio de 2020, que acabou
perdendo a validade sem ser convertida em Lei, previa, em seu art. 2°, que os agentes
publicos somente poderiam ser responsabilizados, nas esferas civil e administrativa,
pela pratica de atos relacionados as medidas adotadas pelos governantes para
enfrentamento da pandemia do covid-19 e seus efeitos econbémicos e sociais, se

agissem ou se omitissem com dolo ou erro grosseiro."6?

Apesar do dispositivo questionado da Medida Provisoria prever o que ja esta
expresso no artigo 28 da LINDB, a justificativa apresentada na exposi¢cao de motivos
foi no sentido de que, com o carater excepcional da pandemia, o gestor estava “diante
de varios choques negativos estruturais simultaneos, da dificuldade de previsibilidade
de cenarios e de situagdes que Ihe demandam decisdes contrarias a parametros antes
conhecidos”, ndo sendo possivel que uma legislagdo concebida para tempos de
normalidade fosse suficiente para atender a situacédo excepcional causada pela covid-
19_164

No julgamento, o Plenario firmou as teses de que estaria configurado o erro
grosseiro caso ato administrativo enseje a inobservancia ao direito a saude, a vida, ao
meio ambiente equilibrado ou impactos adversos a economia, por violacio de critérios
e normas técnicas ou cientificas, ou do dever de observancia dos principios
constitucionais da precaucdo e da prevencao. De acordo com a Corte, é dever da
autoridade competente exigir que as opinides técnicas utilizadas para embasar suas
decisdes sejam fundamentadas em normas e critérios cientificos aplicaveis a matéria,

“sob pena de se tornarem corresponsaveis por eventuais violagdes a direitos’165

163 BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Medida Proviséria n° 966, de 13 de maio de 2020. Dispde
sobre a responsabilizagdo de agentes publicos por agdo e omissao em atos relacionados com a
pandemia da covid-19. Disponivel em : http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-
2022/2020/mpv/mpv966.htm. Acesso em: 20.05.2021.

164 BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Medida Proviséria n° 966, de 13 de maio de 2020. Dispde
sobre a responsabilizagdo de agentes publicos por acdo e omissdo em atos relacionados com a
pandemia da covid-19. Disponivel em : http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-
2022/2020/mpv/mpv966.htm. Acesso em: 20.05.2021.

185 Decisdo do Supremo Tribunal Federal (ADI 6421/DF) :O Tribunal, por maioria, analisou a medida
cautelar, vencido, preliminarmente, o Ministro Marco Aurélio, que entendia pela inadequacgao da agao
direta. Na sequéncia, por maioria, deferiu parcialmente a cautelar para: a) conferir interpretacao
conforme a Constituicao ao art. 2° da MP 966/2020, no sentido de estabelecer que, na caracterizagéo
de erro grosseiro, deve-se levar em consideragao a observancia, pelas autoridades: (i) de standards,
normas e critérios cientificos e técnicos, tal como estabelecidos por organizagbes e entidades
internacional e nacionalmente conhecidas; bem como (ii) dos principios constitucionais da precaugao
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Ou seja, segundo a tese firmada pelo STF, no contexto das medidas
excepcionais tomadas em razao da pandemia, o ato administrativo sera configurado
como de erro grosseiro se “ensejar violagdo ao direito a vida, a saude, ao meio
ambiente equilibrado ou impactos adversos a economia, por inobservancia de normas
e critérios cientificos e técnicos ou dos principios constitucionais da precaugao e da

prevencao.”

O STF formulou tese que, possivelmente, vai nortear os demais 6rgaos
decisorios, para a tentativa de conceitualizagao do “erro grosseiro” a partir da “Lei de
Seguranga Juridica”. Ressalta-se que o dispositivo analisado pelo STF continha

comando semelhante ao disposto no artigo 28 da LINDB.

Art. 29. Em qualquer 6rgao ou Poder, a edicdo de atos normativos por
autoridade administrativa, salvo os de mera organizagéo interna,
podera ser precedida de consulta publica para manifestagdo de
interessados, preferencialmente por meio eletrénico, a qual sera
considerada na decisao.

§1° A convocagéao 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.§ 2° (VETADO). 166

e da prevencao; e b) conferir, ainda, interpretagéo conforme a Constituicao ao art. 1° da MP 966/2020,
para explicitar que, para os fins de tal dispositivo, a autoridade a qual compete a decisdo deve exigir
que a opinido técnica trate expressamente: (i) das normas e critérios cientificos e técnicos aplicaveis a
matéria, tal como estabelecidos por organizacbes e entidades reconhecidas nacional e
internacionalmente; (ii) da observancia dos principios constitucionais da precaugdo e da prevengao.
Foram firmadas as seguintes teses: “1. Configura erro grosseiro o ato administrativo que ensejar
violagao ao direito a vida, a saude, ao meio ambiente equilibrado ou impactos adversos a economia,
por inobservancia: (i) de normas e critérios cientificos e técnicos; ou (ii) dos principios constitucionais
da precaucgdo e da prevencao. 2. A autoridade a quem compete decidir deve exigir que as opinides
técnicas em que baseara sua decisdo tratem expressamente: (i) das normas e critérios cientificos e
técnicos aplicaveis a matéria, tal como estabelecidos por organizagbes e entidades internacional e
nacionalmente reconhecidas; e (ii) da observancia dos principios constitucionais da precaucgéo e da
prevencao, sob pena de se tornarem corresponsaveis por eventuais violagdes a direitos”. Tudo nos
termos do voto do Relator. Ficaram vencidos os Ministros Alexandre de Moraes e Carmen Lucia, que
concediam a medida cautelar em maior extensdo, e o Ministro Marco Aurélio, que a concedia para
suspender a eficacia da Medida Provisdria até o julgamento final do feito. Ausente, justificadamente, o
Ministro Celso de Mello. Presidéncia do Ministro Dias Toffoli. Plenario, 21.05.2020 (Sesséo realizada
inteiramente por videoconferéncia - Resolugdo 672/2020/STF)

166 BRASIL. CONGRESSO NACIONAL. Lei n° 13.655, de 25 de abril de 2018. Disponivel em :
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2015-2018/2018/lei/L13655.htm. Acesso em: 12.05. 2021.
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O artigo 29 da LINDB possibilita a participagdo popular, por meio de consulta
publica, antes da edigdo de atos normativos de carater geral e abstrato'®” (tais como
resolugdes, circulares, portarias, regulamentos, entre outros, excluidos os atos de
mera organizagao interna) por autoridade administrativa de qualquer 6rgéo ou Poder.
Nota-se que o legislador optou pela expressao “podera” no lugar de “devera”, que

estava no texto original do projeto de lei.

A justificativa para a emenda apresentada foi de que obrigar todo e qualquer
ato normativo de carater geral ser precedido de consulta publica poderia levar a uma
perda de eficiéncia e maior lentiddo do processo decisério administrativo'®®. De fato,
a edicao de alguns atos normativos merece agilidade que ndo seria compativel com a

obrigagao de se preceder consulta publica e analise das manifestagdes apresentadas.

O §1° dispde sobre os aspectos formais da consulta prevista no caput do artigo
29. 0 §2°, vetado, continha disposigao que obrigaria a publicagdo da analise de todas
as manifestagdes apresentadas durante a consulta publica. Nas razbées de veto, o
Presidente da Republica informou que tal disposi¢ao poderia representar morosidade

excessiva para edi¢gdo dos atos normativos.'¢°

A participagao popular na edi¢cao de atos normativos podera ser util para evitar
danos involuntarios aos administrados. Alguns atos normativos, mesmo que de
maneira reflexa, podem provocar graves danos aos sujeitos envolvidos, além de
aumento da judicializagdo, onerando o Estado com custos processuais que poderiam

ser evitados.

87 MONTEIRO, V. Art. 29 da LINDB - Regime juridico da consulta publica. Revista de Direito
Administrativo, Pp. 225-242, 23 nov. 2018.

168 BRASIL. SENADO FEDERAL. Parecer (SF) n° 22, de 2017. Da COMISSAO DE CONSTITUICAO,
JUSTICA E CIDADANIA, sobre o processo PROJETO DE LElI DO SENADO n°349, de 2015, do
Senador Antonio Anastasia, que Inclui, na Lei de Introdugéo as Normas do Direito Brasileiro (Decreto-
lei n. 4.657, de 1942), disposigdes sobre seguran(;ajurldma e eficiéncia na criacao e aplicagao do direito
publico. Disponivel em https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=5205948&ts= 1593913219004&d|sposmon inline. Acesso em: 21.05.2021.

19 BRASIL. CONGRESSO NACIONAL. Lei n° 13.655, de 25 de abril de 2018. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2018/lei/L13655.htm. Acesso em: 12.05. 2021.




67

Podemos citar como exemplo hipotética edicdo de ato normativo
regulamentando a alteragdo da altura maxima de quiosques em uma feira-popular
localizada em area publica. Tal modificacao, se feita de forma abrupta, poderia causar
danos aos comerciantes que promoveram obras em suas unidades, amparadas em
regra anterior, além de compra de equipamentos, investimentos projetos de
arquitetura, placas publicitarias, entre outros. que diminuisse o limite de altura
maximo das unidades. Nessa situacédo, uma consulta prévia poderia evitar prejuizos

e judicializag&o excessiva.

Art. 30. As autoridades publicas devem atuar para aumentar a
seguranga juridica na aplicagdo das normas, inclusive por meio de
regulamentos, sumulas administrativas e respostas a consultas.
Paragrafo unico. Os instrumentos previstos no caput deste artigo teréo
carater vinculante em relagdo ao 6rgao ou entidade a que se destinam,
até ulterior revisdo.'’0

O artigo 30 da LINDB tem carater norteador para as autoridades publicas,
obrigando-as a atuar para o aumento da seguranga juridica na aplicagdo de normas.
Apresenta, como instrumentos para sua concretizagdo, regulamentos, sumulas
administrativas e respostas a consultas, que terdo carater vinculante, até revisao

futura, ao 6rgao ou entidade a que se destinam.

Para Egon Bockmann Moreira e Paula Pessoa Pereira, a norma atribui um
“‘dever de instauragdo de segurancga juridica” a todas as autoridades publicas que
profiram decisdes no ramo do Direito Publico. De acordo com os autores, o artigo 30

tem por objetivo “focar na criagédo de precedentes”, e tem dois desdobramentos.”"

O primeiro é a “institucionalizacédo do efetivo respeito” as decisdes. Trata-se de
se evitar interferéncias externas e dar tratamento igualitario a todos os administrados,
com julgamentos estaveis e previsiveis. O segundo desdobramento refere-se a
“estabilizacdo institucional” que, de acordo com os autores, garante a reputacao e

aceitacao das decisbes, contribuindo para o aumento da confianca.

70 BRASIL. CONGRESSO NACIONAL. Lei n° 13.655, de 25 de abril de 2018. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2015-2018/2018/lei/L13655.htm. Acesso em: 12.05. 2021.

"' MOREIRA, E. B.; PEREIRA, P. P. Art. 30 da LINDB - O dever publico de incrementar a seguranga
juridica. Revista de Direito Administrativo, p. 243-274, 23 nov. 2018. p. 247.
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Conforme eles, a promogéao da estabilizagao institucional € um dever juridico
dos administradores publicos e colabora com a harmonia entre as estruturas do Poder
Publico. A existéncia de uma sensacao de previsibilidade é essencial para a

seguranga juridica e para desenvolvimento econémico.

Para Fabricio Mota'’?, a norma tem por finalidade a criagcdo de “precedentes
sintetizados em forma de sumulas” que seriam vinculantes no ambito do 6rgao
respectivo. Como leciona Rafael Oliveira, precedentes administrativos podem ser
conceituados como “norma retirada de decisdo administrativa anterior, valida e de
acordo com o interesse publico, que, apds decidir determinado caso concreto, deve

ser observada em casos futuros e semelhantes pela Administragao Publica”. 173

O artigo 30 é de extrema importadncia para o fortalecimento da seguranca
juridica no ambito da administragéo publica brasileira. Os precedentes administrativos
a serem criados possuem, a partir da edicdo da Lei, respaldo em norma

infraconstitucional, permitindo uma maior previsibilidade no d&mbito administrativo.

) Decreto n°® 9.830, de 10 de junho de 2019.774

Em junho de 2019 foi publicado o Decreto n° 9.830, que regulamentou o
disposto nos art. 20 ao art. 30 da LINDB. A norma apresentou alguns conceitos
relevantes para a aplicagéo da “Lei da Seguranga Juridica”, composta por muitos

termos abstratos e ainda ndo explorados suficientemente pela Doutrina.

2MOTTA, Fabricio. LINDB no direito publico: Lei 13.655/2018, [livro eletrénico] / Fabricio Motta, Irene
Patricia, Nohara. Sao Paulo : Thomson Reuters Brasil, 2019. p. 25.

173 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Precedentes no Direito Administrativo. Rio de Janeiro:
Forense, 2018. p. 95. Apud: MOREIRA, E. B.; PEREIRA, P. P. Art. 30 da LINDB - O dever publico de
incrementar a seguranca juridica. Revista de Direito Administrativo, pp. 243-274, 23 nov. 2018. p. 247.
174 BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Decreto n° 9.830, de 10 de junho de 2019. Regulamenta
o disposto nos art. 20 ao art. 30 do Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942, que institui a Lei
de Introdugéo as normas do Direito brasileiro. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2019-2022/2019/Decreto/D9830.htm/. Acesso em:
20.05.2021.
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O Decreto definiu “valores juridicos abstratos” como aqueles previstos em
“normas juridicas com alto grau de indeterminagédo e abstragéo.”'’. Estabeleceu,
também, a forma como o agente apresentara as “consequéncias praticas” da decisao,
que se restringirdo aquelas que, “no exercicio diligente de sua atuagéo, consiga

vislumbrar diante dos fatos e fundamentos de mérito e juridicos.”'7®

Ademais, indicou como o agente deve proceder para apresentar a motivagao
da deciséo prolatada. De acordo com o Regulamento, a motivagao da decisao contera
os seus fundamentos e apresentara a congruéncia entre as normas e os fatos que a
embasaram, de forma argumentativa, indicando as normas, a interpretacao juridica, a

jurisprudéncia ou a doutrina que a embasaram.'’”

Também estabelece a possibilidade dessa “motivacao” ser “constituida por
declaracdo de concorddncia com o conteudo de notas técnicas, pareceres,
informagdes, decisdes ou propostas que precederam a decis&o.”'”As demais normas
contidas no Decreto sdo, em sua maioria, de carater procedimental, norteando a
atuacédo dos agentes publicos do Poder Executivo Federal na aplicagdo da Lei de

Seguranga Juridica.

175 BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Decreto n° 9.830, de 10 de junho de 2019. Regulamenta
o disposto nos art. 20 ao art. 30 do Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942, que institui a Lei
de Introdugdo as normas do Direito brasileiro. Art. 3° § 1° Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2019-2022/2019/Decreto/D9830.htm/. Acesso em:
20.05.2021.

176 BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Decreto n° 9.830, de 10 de junho de 2019. Regulamenta
o disposto nos art. 20 ao art. 30 do Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942, que institui a Lei
de Introdugdo as normas do Direito brasileiro. Art. 3° § 1° Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2019-2022/2019/Decreto/D9830.htm/. Acesso em:
20.05.2021.

177 BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Decreto n° 9.830, de 10 de junho de 2019. Regulamenta
o disposto nos art. 20 ao art. 30 do Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942, que institui a Lei
de Introdugdo as normas do Direito brasileiro. Art. 2° § 2° Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2019-2022/2019/Decreto/D9830.htm/. Acesso em:
20.05.2021.

178 BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Decreto n° 9.830, de 10 de junho de 2019. Regulamenta
o disposto nos art. 20 ao art. 30 do Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942, que institui a Lei
de Introdu¢do as normas do Direito brasileiro. Art. 2° § 3° Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2019-2022/2019/Decreto/D9830.htm/. Acesso em:
20.05.2021.
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Capitulo 3. APLICAGAO DA NOVA LEGISLAGAO PELO TRIBUNAL DE CONTAS
DA UNIAO.

O objetivo do presente capitulo € examinar como o Tribunal de Contas da Unidao
(TCU) tem aplicado as normas previstas entre os artigos 20 a 30 da Lei de Introdugéo
as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de
1942, depois de 3 (trés) anos da sangéo da Lei n® 13.655, de 25 de abril de 2018. Para
tanto, sera realizado um exame dos Acoérdaos de Plenario mais relevantes proferidos
pela Corte de Contas, entre os anos de 2019 e 2020, que citam, nos fundamentos de

suas decisoes, dispositivos acrescentados a LIND pela “Lei da Segurancga Juridica”.

Far-se-4 a analise das decisdes escolhidas em face dos argumentos
apresentados pela Consultoria Juridica do TCU, enviados ao Presidente da Republica,
contra a sangao do texto aprovado pelo Congresso Nacional. O objetivo € verificar se
houve algum tipo de resisténcia para aplicagao das novas disposigdes legislativas por

parte dos membros do Tribunal.

3.1 Metodologia de coleta de dados

Os Acoérdaos que serao objeto de analise foram determinados por ordem de
precedéncia quando se tratar de fundamento idéntico. E comum que um mesmo
entendimento seja aplicado inumeras vezes para casos semelhantes e, para evitar

prolixidade, analisaremos o primeiro caso julgado dentre os repetitivos.

Para coleta dos dados, utilizaremos o sistema de pesquisa jurisprudencial”®
disponivel no site do Tribunal de Contas da Unido. A selegao dos Acérdaos sera

realizada na base da “Jurisprudéncia Selecionada”, '8° disponibilizada pelo Tribunal.

7%  TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Pesquisa de Jurisprudéncia. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/pesquisa/acordao-completo. Aceso em: 20.05.2021.

180 «“A base da Jurisprudéncia Selecionada permite a pesquisa nos enunciados elaborados pela Diretoria de
Jurisprudéncia da Secretaria das Sessdes a partir de deliberagdes selecionadas sob o critério de relevancia
jurisprudencial.” Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileId=8 A8182A 16023355901 6147514E500E6B. p. 8
. Acesso em: 20.05.2021.
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A opcéo pela base do campo de pesquisa da Jurisprudéncia Selecionada é
justificada pelo fato de ser alimentada pela Diretoria de Jurisprudéncia da Secretaria
das Sessoes (Dijur), que elabora enunciados de julgamentos selecionados de acordo
com sua relevancia jurisprudencial. A elaboragdo do enunciado tem por objetivo

demonstrar o entendimento juridico manifestado na decisdo do qual foi extraido.'®

O TCU ressalta que a Jurisprudéncia Selecionada nao pode ser considerada o
apanhado oficial das decisbes proferidas pelo Tribunal. Também ndo objetiva

demonstrar o posicionamento majoritario da Corte sobre a matéria respectiva.'®?

Apesar da afirmagdo do paragrafo anterior, a utilizagdo da Jurisprudéncia
Selecionada é a que melhor retrata o entendimento majoritario da Corte nos mais
diversos assuntos. E funcdo da Diretoria de Jurisprudéncia da Secretaria de Sessées
a elaboragao do “Boletim de Jurisprudéncia” do TCU. O peridédico € publicado
semanalmente e seleciona decisdes relevantes que formam a jurisprudéncia do

Tribunal.'83

Além disso, compete a Secretaria de Sessbes, 6rgdo ao qual a Dijur é
vinculada, sistematizar a jurisprudéncia do Tribunal e produzir informativos de
jurisprudéncia.’® As referidas tarefas sdo cumpridas pela Dijur, o que indica ser a
base da “Jurisprudéncia Selecionada” a que melhor reflete o entendimento da Corte

sobre a questdo em andlise neste trabalho.

3.2 Apresentagao dos dados coletados.

Neste topico apresentaremos os dados coletados utilizando a ferramenta de

pesquisa “Jurisprudéncia Selecionada”®. A pesquisa pode ser realizada utilizando o

181 Idem

182 Idem

183 Sobre 0 Boletim de Jurisprudéncia, mais informagdes disponiveis em:
“https://portal.tcu.gov.br/jurisprudencia/boletins-e-informativos/. Acesso em: 21.05.2021.

184 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Resolucdo-TCU n. 305, de 28 de dezembro de 2018. Define a estrutura,
as competéncias e a distribuicdo das fungdes de confianca das unidades da Secretaria do Tribunal de Contas da
Unido. Art. 13, IV. Disponivel em: https:/portal.tcu.gov.br/biblioteca-digital/resolucao-305-2018.htm. Acesso
em: 28.05.2021.

185 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Pesquisa de Jurisprudéncia. Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/pesquisa/acordao-completo. Aceso em: 20.05.2021
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recorte temporal e de Legislagdo mencionada, inclusive com a indicagao do artigo da
respectiva norma a ser pesquisado.

Para coleta dos dados disponibilizados a seguir, utiizamos os seguintes
parametros de pesquisa:

- Recorte temporal para pesquisa: 01/01/2019 e 31/12/2020.

- Recorte de legislagao pesquisada: Decreto-Lei n°® 4.657, de 4 de setembro de
1942.

- Artigos pesquisados: Art. 20 ao art. 30, separadamente.

ARGUMENTO DE PESQUISA RESULTADO
Acdrdao(s) relacionado(s) ao art. 20 da | 1- Acdrdao 1045/2020-Plenario
LINDB Relator: BENJAMIN ZYMLER

Acordao(s) relacionado(s) ao art. 21 da | Nenhum resultado encontrado na base

LINDB Jurisprudéncia Selecionada
Acordao(s) relacionado(s) ao art. 22 da | 1- Acérddao 2973/2019- Segunda
LINDB Camara

Relatora: ANA ARRAES

2- Acordédo 6196/2019- Segunda
CéamaraRelatora: ANA ARRAES

3- Acdrdao 7979/2020- Primeira Camara
Relator: BENJAMIN ZYMLER

4- Acordao 2463/2019- Primeira Camara
Relator: BRUNO DANTAS

5- Acérdao 60/2020-Plenario

Relatora: ANA ARRAES

6- Acordao 70/2020-Plenario

Relator: AROLDO CEDRAZ

Acdrdao(s) relacionado(s) ao art. 23 da | Nenhum resultado encontrado na base

LINDB Jurisprudéncia Selecionada

Acordao(s) relacionado(s) ao art. 24 da | 1- Acordao 4179/2020-Primeira Camara
LINDB Relator: VITAL DO REGO
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Acordao(s) relacionado(s) ao art. 26 da
LINDB

Nenhum resultado encontrado na base

Jurisprudéncia Selecionada

Acordao(s) relacionado(s) ao art. 27 da
LINDB

Nenhum resultado encontrado na base

Jurisprudéncia Selecionada

Acordao(s) relacionado(s) ao art. 28 da
LINDB

1- Acérdao 1691/2020-Plenario

Relator: AUGUSTO NARDES

2- Acordao 4447/2020-Segunda Camara
Relator: AROLDO CEDRAZ

3- Acordao 2699/2019-Primeira Camara
Relator: VITAL DO REGO

4- Acorddo 14536/2019- Primeira
Cémara

Relator: BENJAMIN ZYMLER

5- Acordao 11069/2019- Primeira

Cémara

Relator: BENJAMIN ZYMLER
6- Acordao 2028/2020-Plenario
Relator: AUGUSTO SHERMAN
7- Acérdao 1941/2019-Plenario
Relator: AUGUSTO NARDES
8- Acordao 1689/2019-Plenario
Relator: AUGUSTO NARDES
9- Acordao 1264/2019-Plenario
Relator: AUGUSTO NARDES

10- Acordao 4778/2019-Primeira
Cémara

Relator: VITAL DO REGO

11- Acdérdao 5547/2019- Primeira
Cémara

Relator: BENJAMIN ZYMLER

12- 13053/2019-Segunda
Cémara

Relator: AUGUSTO NARDES

Acordao
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13- Acordéo 2768/2019- Plenario
Relator: BENJAMIN ZYMLER

14- Acérdao 6486/2020-Primeira
Cémara

Relator: VITAL DO REGO

15- Acordao 185/2019- Plenario

Relator: BENJAMIN ZYMLER

16- Acdérdao 9294/2020- Primeira
Cémara

Relator: BRUNO DANTAS

Acdrdao(s) relacionado(s) ao art. 29 da | Nenhum resultado encontrado na base

LINDB Jurisprudéncia Selecionada

Acordao(s) relacionado(s) ao art. 30 da | Nenhum resultado encontrado na base

LINDB Jurisprudéncia Selecionada

Em sintese, foram encontrados 24 (vinte e quatro) Acordaos entre os anos de
2019 e 2020 na base de pesquisa da “Jurisprudéncia Selecionada” com utilizagdo de
dispositivos inseridos na LINDB pela Lei da Seguranga juridica, sendo 1 (um)
relacionado ao artigo 20, 6 (seis) relacionados ao artigo 22, 1 (um) relacionado ao
artigo 24 e 16 (dezesseis) relacionados ao artigo 28. A pesquisa ndo encontrou

resultados com referéncias aos artigos 21, 23, 26, 27, 29 e 30.

3.3 Anadlise das decisdoes do TCU que utilizaram, em suas razées, os novos
artigos da LINDB

Neste tépico procederemos a analise dos Acérdaos em bloco, separados pelo
artigo de referéncia utilizado nas razdes da decisdo. Apresentaremos, também, os
argumentos contrarios aos dispositivos analisados e que foram encaminhados pelo
TCU ao Presidente da Republica antes da sang¢ao da Lei n°® 13.655, de 25 de abril de
2018.
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3.3.1-Cason®1, art. 20 da LINDB: Acoérdao 1045/2020-Plenario. Relator: Ministro

Benjamin Zymler

Apds a aprovagao da proposicéo legislativa que originou a Lei n® 13.655, de 25
de abril de 2018, chamada de “Lei da Segurancga Juridica”, pelo Congresso Nacional,
a Consultoria Juridica do TCU elaborou documento com duras criticas ao texto
aprovado pelos congressistas, intitulado “Andlise Preliminar ao PL n°® 7.448, de
2017718, O respectivo parecer foi entregue ao Presidente da Republica na tentativa

de convencé-lo a vetar diversos trechos do projeto de lei.

O artigo 20 da LINDB'"” determinou que devem ser consideradas as
consequéncias praticas de qualquer decisao nas esferas administrativa, controladora
ou judicial, sempre que se decidir com base em valores juridicos abstratos. Ademais,
a motivacao da decisao devera demonstrar a necessidade e adequacao da medida,

inclusive em face de possiveis alternativas.

Segundo o parecer entregue pelo TCU ao Presidente da Republica, o julgador
fica subordinado aos elementos contidos nos autos, ndo sendo razoavel a norma
exigir o exame de alternativas possiveis, fora do que esta nos autos. Exigir a analise
de outras possibilidades causaria um efeito perverso que fragilizaria as decisdes
tomadas, pois haveria uma exigéncia de conhecimento de realidade que somente

poderia ser exigida, em detalhes, do préprio administrador publico.

Alegam, ainda, que a norma promove uma inversao do énus da prova, o que
seria inconstitucional por ofensa ao disposto no art. 70, paragrafo unico, da
Constituicdo Federal, que determina a prestacado de contas de qualquer pessoa fisica

ou juridica “que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e

'8¢ TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Gabinete do Presidente. Andlise Preliminar do PL 7448/2017.
Disponivel em :< https://www.conjur.com.br/dl/analise-consultoria-juridica-tcu-lindb.pdf. Acesso em:
17.05.2021

187“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. Paragrafo
unico. A motivacao demonstrara a necessidade e a adequacédo da medida imposta ou da invalidagao
de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive em face das possiveis
alternativas.” (BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de
1942. Lei de Introdugdo as nomas do Direito Brasileiro. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto-lei/del4657compilado.htm. Acesso em: 20.05.2021.)
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valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma
obrigagdes de natureza pecuniaria”'®. A inversdo do 6nus da prova ocorreria porque
o dever de analisar as melhores alternativas seria do administrador que praticou o ato

posteriormente invalidado, ndo podendo ser transferido para o julgador.

O TCU utilizou o art. 20 da LINDB para fundamentar decisdo que dispensou a
devolucgao de valores pelo ente federado ao proceder tomada de contas especial pela

ndo comprovagéo de regularidade na aplicagéo de recursos repassados pela Uni&o'8°:

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 saude plurianual ja encerrado, o TCU pode dispensar a
devolugdo dos valores pelo ente federado ao respectivo fundo de
saude, em razdo de a exigéncia ter o potencial de afetar o
cumprimento das metas previstas no plano local vigente (art. 20 do
Decreto-lei 4.657/1942 - Lindb) ; cabendo, contudo, a imposi¢ao 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 saude constitui violagdo a estratégia da politica publica da area
definida nas leis orcamentarias.

No caso em tela, determinado municipio recebeu recursos para pagamento de
procedimentos oftalmolégicos. Entretanto, constatou-se que os recursos foram

utilizados em servigos de atencéo basica de saude, configurando o desvio de objeto.

A éarea técnica opinou para que o municipio recolhesse a quantia em questao
para os cofres do fundo municipal de saude. Entretanto, o Tribunal optou por aplicar

o disposto no artigo 20 da LINDB para evitar prejuizos maiores ao ente federado.

188 «Art. 70, Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que
utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a
Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigagdes de natureza pecuniaria.” (BRASIL.
Constituigdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988. Organizagao
dos textos, notas remissivas e indices por Juarez de Oliveira. 4. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1990. 168 p.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em:
09.06.2021.)

189 BRASIL. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Plenario. TCE n. 005.366/2019-4. REPASSES
FUNDO A FUNDO EFETUADOS PELO FUNDO NACIONAL DE SAUDE. DESVIO DE OBJETO.
OCORRENCIA ANTERIOR A LEI COMPLEMENTAR 141/2012. AUSENCIA DE INTERESSE
PUBLICO NA DETERMINACAO PARA O RESSARCIMENTO DO DEBITO PELA MUNICIPALIDADE
AO FUNDO MUNICIPAL DE SAUDE. IRREGULARIDADE DAS CONTAS DO GESTOR SEM DEBITO.
MULTA. Rel. Benjamin Zymiler, julgado em: 29.04.2020., DJe em 03.05.2020.
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Como o desvio de objetivo havia acontecido ha mais de dez anos antes do
julgamento, os ministros ponderaram que obrigar o municipio a remanejar recursos
no tempo presente poderia representar obrigagdo com potencial dissociagdo das
necessidades atuais dos cidadaos residentes no municipio. Optou-se pela primazia

da realidade, e n&o pela letra fria da norma.

No voto, o ministro relator destacou que deve ser deveria ser considerado a
disposicao contida no “art. 20 da Lei de Introdu¢do as normas do Direito Brasileiro
para que, neste caso concreto, ndo seja efetuada determinagdo ao municipio para que
recomponha os préprios cofres municipais.” O Tribunal utilizou corretamente a norma,
considerando que as consequéncias praticas da decisdo poderiam ser prejudiciais
para a coletividade, em uma interpretacéo e aplicagdo que foram ao encontro do

objetivo do legislador ordinario.

3.3.2- Casos n° 2, art. 22 da LINDB: Analise em bloco.

Na “Analise Preliminar’'® encaminhada ao Presidente de Republica, a
Consultoria Juridica do TCU alegou que o art. 22 da LINDB'' poderia promover
interpretagdes casuisticas, pois o alcance e os limites seriam definidos em cada caso,
considerando as particularidades envolvidas. O respectivo dispositivo prevé que “na
interpretagdo de normas sobre gestéo 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”.

19 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Gabinete do Presidente. Anélise Preliminar do PL 7448/2017.
Disponivel em :< https://www.conjur.com.br/dl/analise-consultoria-juridica-tcu-lindb.pdf. Acesso em:
17.05.2021

1 «Art, 22. Na interpretagdo de normas sobre gestao 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 agao do agente.§ 2° Na aplicagdo de sangdes, serdao consideradas
a natureza e a gravidade da infragdo cometida, os danos que dela provierem para a administragéo
publica, as circunstancias agravantes ou atenuantes e os antecedentes do agente.§ 3° As sangdes
aplicadas ao agente serdo levadas em conta na dosimetria das demais san¢des de mesma natureza e
relativas ao mesmo fato.” (BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de
setembro de 1942. Lei de Introdugdo as normas do Direito Brasileiro. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto-lei/del4657compilado.htm. Acesso em: 20.05.2021.)
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Em relacdo ao §1° do art. 22, o parecer apontou inconstitucionalidade por
suposta ofensa ao art. 37, caput, da Constituigdo Federal'®?, especialmente no que
concerne aos principios da legalidade e razoabilidade. O §1° do art. 229 estabelece
que as decisdes sobre “regularidade de conduta ou validade de ato, contrato, ajuste,
processo ou norma administrativa, serao consideradas as circunstancias praticas que

houverem imposto, limitado ou condicionado a agéo do agente.”

De acordo com o parecer, a validade do ato, contrato, ajuste, processo ou
norma administrativa precisa ser aferida tendo como parametro unicamente a
legislagdo, em consonancia com o principio da legalidade. Dessa forma, seriam
irrelevantes as circunstancias praticas que houverem imposto, limitado ou

condicionado a agao do agente.

Ao analisar pedido de reexame contra acoérddo que rejeitou as razdes
apresentadas e aplicou multa a agentes publicos integrantes de autarquia federal, o

TCU aplicou o seguinte entendimento’%4:

192«Art, 37: A administracéo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uni&o, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: (...)"” (BRASIL. Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988. Organizagao dos textos, notas remissivas
e indices por Juarez de Oliveira. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1990. 168 p. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaoc.htm. Acesso em: 09.06.2021.)

198 “Art. 22. Na interpretagdo de normas sobre gest&o publica, seréo 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 deciséao 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 agao do agente.

§ 2° Na aplicagao de sangdes, serdo consideradas a natureza e a gravidade da infragdo cometida, os
danos que dela provierem para a administragéo publica, as circunstancias agravantes ou atenuantes e
os antecedentes do agente.

§ 3° As sancgbes aplicadas ao agente serao levadas em conta na dosimetria das demais san¢des de
mesma natureza e relativas ao mesmo fato.” (BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil:
promulgada em 5 de outubro de 1988. Organizagéo dos textos, notas remissivas e indices por Juarez
de  Oliveira. 4. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1990. 168 p. Disponivel  em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em: 09.06.2021.)

94 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Primeira Céamara. RP n. 022.148/2016-7.
REPRESENTACAO. INSTITUTO NACIONAL DE TECNOLOGIA DA INFORMACAO. SISTEMA DE
REGISTRO DE PRECOS. ALTERACAO DE REGRA EDITALICIA SEM A CORRESPONDENTE
PUBLICIDADE. SUPOSTA PARTICIPAGAO INDEVIDA DE COOPERATIVAS. POSSIBILIDADE
INJUSTIFICADA DE ADESAO DE OUTROS ORGAOS NA ATA DE REGISTRO DE PRECOS.
AUDIENCIAS. MULTAS. PEDIDOS DE REEXAME. CONHECIMENTO PARCIAL. SANEAMENTO DE
ALGUMAS IRREGULARIDADES. CONSIDERACOES SOBRE A POSSIBILIDADE DE
CONTRATACAO DE COOPERATIVAS POR ORGAOS PUBLICOS FEDERAIS. PROVIMENTO
PARCIAL. ENCAMINHAMENTO DA DELIBERACAO A COMISSAO DE JURISPRUDENCIA PARA
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Na aplicagdo de sangdes, o TCU deve considerar a natureza e a
gravidade da infracdo, os danos que dela provieram para a
Administragdo Publica, as circunstancias agravantes ou atenuantes e
os antecedentes do agente, nos termos do art. 22, § 2°, do Decreto-lei
4.657/1942 (Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro).
O § 2° do art. 22 da LINDB determina que o agente decisor deve considerar a
natureza e a gravidade da infragdo, além das condigdes especificas e antecedentes
do agente ao aplicar a sangdo. No caso em tela, o colegiado entendeu que houve

desproporcionalidade na aplicacdo das sangoes.

Os ministros entenderam que, apesar de terem constatado erros formais no
processo licitatério, ndo houve prejuizo sob aspecto econémico. O prego mensal
contratado foi significativamente inferior ao estimado na licitagdo e dentro do valor de

mercado.

Ao analisarem as informagdes contidas no processo, foi constatado que as
infragbes na condugéo do processo de licitagdo tinham, na verdade, como objetivo
conclui-la de forma mais rapida, com preco menor, com vistas a garantir a manutengao
dos servigos da autarquia em face do contexto existente a época, que era de

contengéo orgamentaria.

Ao final, consideraram que, embora tenha ficado constatado as infragcbes no
processo licitatério, ndo houve prejuizo econémico aos cofres publicos e os agentes
contavam com bons antecedentes. A multa aplicada foi reduzida de R$ 15.0000,00

(quinze mil reais) para R$ 3.000,00 (trés mil reais).

Em outro julgamento, ao analisar recurso de reconsideragdo em tomada de

contas especial, o Tribunal aplicou o seguinte entendimento9°:

AVALIAR A OPORTUNIDADE E CONVENIENCIA. REVISTAR O ENTENDIMENTO PROFERIDO NA
SUMULA 281. Rel. Bruno Dantas, julgamento em 19.03.2019.

195 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Segunda Camara. TCE n. 017.674/2010-7. RECURSO DE
RECONSIDERACAO. TOMADA DE CONTAS ESPECIAL. OBRAS DE CONSTRUGAO DO FORUM
ELEITORAL DE CAMPINA GRANDE/PB E DO NUCLEO DE APOIO TECNICO AS URNAS
ELETRONICAS — NATU Il. ACORDAO RECORRIDO, QUE CONDENOU O RESPONSAVEL AO
RESSARCIMENTO DE DEBITO E AO PAGAMENTO DE MULTA PROPORCIONAL.
CONHECIMENTO. PRESSUPOSTOS OBJETIVOS PARA A RESPONSABILIZACAO FINANCEIRA
NAO CONFIGURADOS DEVIDAMENTE. AS CONDICOES MATERIAIS DE EXERCICIO DA FUNCAO
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O fiscal do contrato ndo pode ser responsabilizado caso nao lhe sejam
oferecidas condicdes apropriadas para o desempenho de suas
atribuicées. Na interpretacdo das normas de gestao publica, deverao
ser considerados os obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as
exigéncias das politicas publicas a seu cargo (art. 22, caput, do
Decreto-lei 4.657/1942 - Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro).
No caso dos autos, servidor requisitado do Tribunal Regional Eleitoral da Paraiba
(TRE/PB) atuou como fiscal de contrato firmado para construgdo de Forum Eleitoral.
No voto, a Relatora reconheceu a existéncia de indicios relativos as condi¢des

precarias para fiscalizagdo da obra.

O servidor fiscalizava, simultaneamente, trés obras em municipios distintos,
tendo de se deslocar semanalmente para realizar as visitas fiscalizatorias. Ademais,
algumas obras eram executadas no periodo noturno, o que dificultava as agbes de

fiscalizagao por parte do agente.

Ao aplicar o disposto no art. 22, caput, da LINDB'%, O Tribunal, considerou as
dificuldades reais do gestor apresentadas nos autos e acolheu o recurso. O agente foi
excluido do polo passivo da tomada de contas especial e teve a aplicacdo de multa

tornada sem efeito.

Em outro recurso de reconsideracdo em tomada de constas municipal, a

Segunda Camara do Tribunal entendeu que®’:

PUBLICA DEVEM SER CONSIDERADAS NA ANALISE DA CULPABILIDADE DO GESTOR. LEI
13.6555/2018. PROVIMENTO. RETIFICACAO DO ACORDAO RECORRIDO. Rel. Ana Arraes,
julgamento em 30.04.2019,

196 “Art. 22. Na interpretag&o de normas sobre gestéo publica, seréo considerados os obstaculos e as
dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos
dos administrados.(...)” (BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de
setembro de 1942. Lei de Introducdo as normas do Direito Brasileiro. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto-lei/del4657compilado.htm. Acesso em: 20.05.2021.)

197 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Segunda Camara. TC 000.605/2016-6. RECURSO DE
RECONSIDERACAO EM TOMADA DE CONTAS ESPECIAL. CONVENIO. CONSTRUGCAO DE
CISTERNAS NO MUNICIPIO DE ICO/CE. AUSENCIA DA BOA E REGULAR APLICACAO DOS
RECURSOS PUBLICOS. DELEGAGAO DE COMPETENCIA. INDEPENDENCIA DAS INSTANCIAS.
DESAPARECIMENTO DE DOCUMENTOS. DESIDIA EM BUSCAR OS ELEMENTOS DE PROVA.
SUCESSIVA ALTERNANCIA NA CHEFIA DO PODER EXECUTIVO. ATENUACAO DA
CULPABILIDADE SEM EXCLUIR O DEVER DE RESSARCIR O ERARIO. REDUCAO DA MULTA
PROPORCIONAL AO DANO. PROVIMENTO PARCIAL. - A DELEGACAO DE COMPETENCIA NAO
IMPLICA DELEGAGAO DE RESPONSABILIDADE, COMPETINDO AO GESTOR DELEGANTE A
FISCALIZACAO DOS ATOS DE SEUS SUBORDINADOS. - A SENTENGCA EM ACAO DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA NAO VINCULA O TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO EM
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A sucessiva alterndncia na chefia do Poder Executivo municipal
durante o mandato eletivo constitui obstaculo real a gestdo publica,
devendo ser considerada na avaliagdo da culpabilidade do
responsavel (art. 22, caput, do Decreto-lei 4.657/1942 - Lei de
Introducao as Normas do Direito Brasileiro).
Um ex-prefeito apresentou recurso contra condenacao ao pagamento do débito
ao erario apurado e multa proporcional ao dano em razao de inexecug¢ao de convénio.
A Segunda Camara entendeu seria o caso de aplicagédo do art. 22, caput, da LINDB,

para considerar os obstaculos e dificuldades reais enfrentados pelo gestor.

No caso, houve nove alteragdes de titularidade na prefeitura municipal em pouco
mais de dois anos. Os ministros entenderam que esse fato era relevante, e diminuiram
o valor da multa de R$193.968,00 (cento e noventa e trés mil, novecentos e sessenta

e oito reais) para R$30.000,00 (trinta mil reais).

O Plenario da Corte, ao apreciar outro pedido de reexame, formulado por
servidores da Advocacia-Geral da Unidao (AGU) contra condenagao imposta apds
constatacao de irregularidades em procedimento licitatorio, adotou o entendimento a

seguir'®8;

Na aplicagdo de sangdes, o TCU deve considerar os obstaculos e as
dificuldades reais enfrentadas pelo gestor, bem como ponderar se as
circunstancias do caso concreto limitaram ou condicionaram a acao do

agente (art. 22 do Decreto-lei 4.657/1942 - LINDB)
Os recorrentes foram condenados por irregularidades formais na realizagao de
Pregao para registro de precos. Alegaram que suas agdes tiveram como objetivo n&o
interromper as atividades da AGU por conta de uma integracdo de softwares

necessaria naquele momento e ndo promoveram a substituicdo completa dos

JULGAMENTOS DE TOMADA DE CONTAS ESPECIAL, UMA VEZ QUE TEM OBJETO E
PRESSUPOSTOS DIVERSOS. - A SUCESSIVA ALTERNANCIA NA CHEFIA DO PODER
EXECUTIVO MUNICIPAL CONSTITUI UM OBSTACULO REAL A GESTAO PUBLICA, DEVENDO
SER CONSIDERADA NA AVALIACAO DA CULPABILIDADE DO RESPONSAVEL, NOS TERMOS DA
LEI DE INTRODUGCAO AS NORMAS DO DIREITO BRASILEIRO. Rel. Ana Arraes, julgado em
30.07.2019,

198 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Plenario. DEN n. 029.929/2015-6. DENUNCIA.
IRREGULARIDADES NO PREGAO ELETRONICO SRP 52/2015. PROMOVIDO PELA AGU.
CONHECIMENTO. PROCEDENCIA. DIRECIONAMENTO DO CERTAME A UM UNICO
FABRICANTE. RESTRICAO DA COMPETITIVIDADE E DA ISONOMIA DO CERTAME.
IMPOSSIBILIDADE DE AFERIR O DEBITO. MULTA AOS GESTORES. DETERMINAGCOES. Rel.
Walton Alencar Rodrigues, julgamento em 15.02.2017, DJe em 19.02.2017.
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equipamentos necessarios. Optaram por um modelo de combinagao de insumos, com
manutenc¢ao de discos antigos e aquisicdo de novos, de acordo com o principio da

eficiéncia.

As dificuldades reais enfrentadas pelos gestores foram mais uma vez
consideradas pelo Plenario do TCU. O valor das multas aplicadas foi reduzido de
R$30.000,00 (trinta mil reais) para R$10.000,00 (dez mil reais).

Em outra manifestagéo do Plenario da Corte, ao julgar Representacao formulada
a respeito de possiveis irregularidades ocorridas em Sociedade de Economia Mista,

relacionadas a Pregao Eletronico, os Ministros tiveram o seguinte entendimento'®°:

Em carater excepcional, havendo circunstancias atenuantes e
inexistindo quaisquer indicios de prejuizo ao erario ou de
locupletamento, pode o TCU rejeitar as razbées de justificativa do
responsavel, sem, contudo, aplicar-lhe a multa do art. 58 da Lei
8.443/1992, com base na interpretagao do art. 22, § 2°, do Decreto-lei
4.657/1942 (LINDB).
No caso dos autos, houve um erro na contagem do prazo para impugnagdes ao
edital e no prazo de resposta as impugnag¢des manifestadas. Os julgadores, no
primeiro momento, consideraram que as razdes apresentadas pelo pregoeiro

deveriam ser rejeitadas.

Entretanto, os Ministros verificaram que n&o havia indicios de enriquecimento
ilicito ou de prejuizo ao erario, ndo sendo evidenciada qualquer conduta de ma-fé.

Optaram, em sintonia com o art. 22, §2°, da LINDB2?%, nao aplicarem multas aos

19 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Plenario. RP n. 015.053/2017-6. REPRESENTACAO.
CONTAGEM IRREGULAR DE PRAZO PARA RECEBIMENTO DE IMPUGNAGOES AO EDITAL DO
CERTAME. DESCUMPRIMENTO DE PRAZO PARA RESPOSTA A PEDIDO DE IMPUGNACAO. RAZOES
DE JUSTIFICATIVA. REJEICAO. CIRCUNSTANCIAS ATENUANTES. APLICABILIDADE DE
DISPOSITIVOS DO DECRETO-LEI 4.657/1942. AFASTAMENTO EXCEPCIONAL DA SANCAO.
CIENCIA. Rel. Aroldo Cedraz, julgamento em 22.01.2020.

200 «“Art. 22. Na interpretagdo de normas sobre gestdo piblica, serdo considerados os obstéculos 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 e a gravidade da infragdo cometida, os danos que dela
provierem para a administragdo publica, as circunstancias agravantes ou atenuantes e os antecedentes do
agente(...)” (BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei
de Introdug@o as normas do Direito Brasileiro. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto-
lei/del4657compilado.htm. Acesso em: 20.05.2021.)
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agentes publicos, limitando-se a expedi¢ao de orientagdes corretivas que deverao ser

seguidas pela entidade.

Por fim, a Primeira Camara considerou, em sede de embargos declaratérios em

tomada de contas especial, que:

Para fins do exercicio do poder sancionatério do TCU, a dosimetria da
pena deve ter como pardmetro o art. 22, § 2°, do Decreto-lei
4.657/1942 (Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro -
LINDB), podendo ser considerado, no exame dos antecedentes do
responsavel, o numero de condenacgdes no ambito do Tribunal.?®!

No caso analisado, uma ex-prefeita havia sido condenada em virtude de
irregularidades na utilizagdo de recursos repassados pelo Sistema Unico de Saude
(SUS). Em seus embargos, a ex-gestora argumentou que a Corte de Contas nao
considerou, no momento da dosimetria, que a embargante nao tinha condenagdes

antecedentes perante o TCU.

Os ministros deram razao aos argumentos apresentados, nos termos do art. 22,

§2°, da LINDB?%?. A pena aplicada foi reduzida em 1/3 pela Primeira Camara.

201 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Primeira Camara. TCE n. 025.577/2017-4. EMBARGOS DE
DECLARAGAO EM TOMADA DE CONTAS ESPECIAL. DESVIO DE FINALIDADE/OBJETO NA
UTILIZACAO DE RECURSOS DO SUS. CONTAS IRREGULARES DA GESTORA COM APLICACAO
DE MULTA. FIXACAO DE NOVO E IMPRORROGAVEL PRAZO PARA QUE O MUNICIPIO RECOLHA
0S RECURSOS AO FUNDO MUNICIPAL DE SAUDE. SUPOSTAS OMISSOES E CONTRADIGOES.
AUSENCIA DE VICIOS NA DELIBERACAO RECORRIDA QUANTO A CONFIGURAGCAO DO DEBITO.
RAZOES RECURSAIS DO MUNICIPIO INSUFICIENTES PARA ALTERAR A DECISAO ATACADA.
CONHECIMENTO E DESPROVIMENTO. OMISSAO QUANTO A ANALISE DOS ANTECEDENTES DA
GESTORA MUNICIPAL. AUSENCIA DE CONDENACAO NESTA CORTE DE CONTAS.
CONHECIMENTO E PROVIMENTO PARCIAL DOS EMBARGOS DE DECLARAGAO DA PREFEITA
PARA O FIM DE REDUZIR O VALOR DA MULTA. Rel. Benjamin Zymler, julgado em 21.07.2020.

202 “Art. 22. Na interpretagédo 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 aplicacédo de sangobes, seréo 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(...)” (BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA.
Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introdugao as normas do Direito Brasileiro.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto-lei/del4657compilado.htm. Acesso em:
20.05.2021.)
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3.3.3- Caso n° 3, art. 24 da LINDB: Acoérdao 4179/2020-Primeira Camara.
Relator: Ministro VITAL DO REGO

O documento “Analise Preliminar ao PL 7448/2018”, elaborado pela Consultoria
Juridica do TCU e encaminhado ao Presidente da Republica, ndo fez meng¢ao ao
artigo 24 da LINDB?%, O respectivo dispositivo estabelece que a revisdo de validade
de ato, contrato, ajuste, processo ou norma, que ja houver completado seus efeitos,
devera levar em conta as orientagbes gerais da época, sendo vedado que, por
eventuais mudangas nessas orientagdes, sejam declaradas invalidas situagdes

plenamente constituidas.

A Primeira Camara do TCU, ao julgar recurso de reconsideragéo interposto

contra condenagdo em tomada de contas especial, firmou o seguinte entendimento?%4:

Nao pode o TCU aplicar nova interpretagédo da legislagao se for mais
gravosa ao responsavel do que a jurisprudéncia do Tribunal vigente a
época dos fatos em analise, em razao do disposto no art. 2°, paragrafo
Unico, inciso Xlll, da Lei 9.784/1999, subsidiariamente aplicavel aos
processos de controle externo, e no art. 24 do Decreto-lei 4.657/1942
(LINDB).

No caso supracitado, um gestor publico teve suas contas reprovadas e foi
condenado ao pagamento de R$64.959,66 (sessenta e quatro mil, novecentos e
cinquenta e nove reais e sessenta e seis centavos) por irregularidades na execugao

de convénio com recursos do Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT). O referido

203 “Art. 24. A revisdo, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, quanto a validade de ato,
contrato, ajuste, processo ou norma administrativa cuja producéo ja se houver completado levara em
conta as orientagbes gerais da época, sendo vedado que, com base em mudanga posterior de
orientagdo geral, se declarem invalidas situagdes plenamente constituidas.” (BRASIL. PRESIDENCIA
DA REPUBLICA. Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introducdo as normas do
Direito Brasileiro. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto-
lei/del4657compilado.htm. Acesso em: 20.05.2021.)

204BRASIL. Tribunal de Contas da Unido . Primeira Camara. TCE- 019.205/2014-7. TOMADA DE
CONTAS ESPECIAL. CONVENIO. CAPACITACAO DE TRABALHADORES. RECURSOS DO FAT.
CONTAS IRREGULARES. DEBITO. RECURSO DE RECONSIDERACAO. CONHECIMENTO.
APLICACAO DO ART. 2°, PARAGRAFO UNICO, INCISO XII, DA LEI 9.784/1999 E ART. 24 DA LINDB.
PROVIMENTO PARCIAL. REDUCAO DO DEBITO. NOTIFICACAO. Relator: VITAL DO REGO.
Julgado em 20/04/2020



85

ajuste havia sido celebrado no ano de 1999 e tinha como objeto o treinamento de 272

alunos na area de informatica.

A época dos fatos, a jurisprudéncia do TCU era no sentido de que a
comprovagao da regularidade desse tipo de convénio se daria, fundamentalmente, na
demonstracdo de sua execucao fisica. Para tanto, trés elementos eram essenciais,

quais sejam: instrutores, alunos treinados e instalagéo fisica.

Com a evolugao jurisprudencial, o TCU passou a exigir outros documentos para
comprovar a regularidade dos convénios firmados. Além dos elementos citados
anteriormente, também passou a ser necessaria a analise da regularidade da

execucao financeira, com uma verificagdo documental mais aprofundada.

A Primeira Camara aplicou o comando do art. 24 da LINDB e considerou
comprovada a execugéo fisica do convénio, nos termos da jurisprudéncia do Tribunal
a época dos fatos. Ao final, ndo foi afastada totalmente a condenacao por outras
deficiéncias na prestacao de contas, entretanto a multa foi reduzida para menos da
metade do valor inicialmente aplicado. Verifica-se, portanto, que a Corte de Contas
interpretou o dispositivo inserido na LINDB pela Lei da Seguranga da maneira

imaginada pelos seus idealizadores.

3.3.4- Casos n° 4, art. 28 da LINDB: Analise em bloco

O parecer elaborado pela Consultoria do TCU?% e encaminhado ao Presidente
da Republica antes da sancao da Lei n°® 13.655, de 2018, fez criticas contundentes
novo artigo 28 da LINDB. O artigo 28 estabelece que “o0 agente publico respondera
pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou erro

grosseiro.”?%6

205 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Gabinete do Presidente. Anélise Preliminar do PL 7448/2017.
Disponivel em :< https://www.conjur.com.br/dl/analise-consultoria-juridica-tcu-lindb.pdf. Acesso em:
17.05.2021.

206 “Art. 28 O agente publico respondera pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas em
caso de dolo ou erro grosseiro.” BRASIL. PRESIDENCIA DA REPUBLICA. Decreto-Lei n° 4.657, de 4
de setembro de 1942. Lei de Introdugdo as normas do Direito Brasileiro. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/decreto-lei/del4657compilado.htm. Acesso em: 20.05.2021.)
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Na opinido dos autores do documento intitulado “Analise Preliminar ao PL
7448/2017”, o texto do artigo 28 autorizaria o agente publico a ser negligente,
imprudente ou imperito que nada Ihe aconteceria, pois, supostamente, estaria isento
de responsabilidade por seus atos. Em complementacdo ao primeiro parecer, a

Consultoria Juridica do TCU defendeu a inconstitucionalidade do dispositivo. 27

A area juridica do Tribunal alegou que o caput artigo 28 ofenderia o art. 37, § 6°
da Constituicdo Federal, que estabelece o direito de regresso, nos casos de dolo ou
culpa, contra os prestadores de servigos publicos responsaveis danos causados por
seus agentes.”?%® Argumentaram que o dispositivo constitucional ndo contém

exigéncia de erro grosseiro, mas somente a culpa por parte do agente.

Ao apreciar matéria que trata da responsabilizagado para fins de direito de

regresso, o Plenario teve o seguinte entendimento?°°:

O art. 28 do Decreto-lei 4.657/1942 (Lindb) , que ftrata da
responsabilizacdo pessoal do agente em caso de dolo ou erro
grosseiro, ndo se aplica ao particular contratado pela Administragdo
Puablica e se refere exclusivamente a aplicagéo de sancgdes, visto que
o0 dever de indenizar os prejuizos ao erario permanece sujeito a
comprovacgao de dolo ou culpa, sem qualquer gradagéo, como € de
praxe no ambito da responsabilidade aquiliana, inclusive para fins de
regresso (art. 37, § 6°, da Constituicao Federal).

207 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. TC-012.028/2018-5. Parecer sobre o PL 7448/2017, em face
do parecer-resposta dos autores do PL e de outros juristas. Disponivel em:
https://vdocuments.com.br/processo-tcuconjur-tc-0120282018-5-processo-decisorio-judicial-mas-
que.html. Acesso em: 10.05. 2021

208 “Art. 37,§ 6°: As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras de servigos
publicos responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros,
assegurado o direito de regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa.” (BRASIL.
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5 de outubro de 1988. Organizacéo
dos textos, notas remissivas e indices por Juarez de Oliveira. 4. ed. Sao Paulo: Saraiva, 1990. 168 p.
Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm. Acesso em:
09.06.2021.)

209 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Plenario. TCE n. 002.048/2014-0. TOMADA DE CONTAS
ESPECIAL. CONTENCAO DE TALUDE AS MARGENS DE RODOVIA. SUPERFATURAMENTO POR
PRECOS E QUANTITATIVOS. CONTAS IRREGULARES. DEBITO. MULTA. RECURSO DE
RECONSIDERACAO. CONHECIMENTO. ALEGACOES DE INCONSISTENCIA NOS CALCULOS
EFETUADOS PELO TRIBUNAL; DE INAPLICABILIDADE DE NORMA ESPECIFICA NAS OBRAS
EXECUTADAS; E DE AUSENCIA DE RESPONSABILIDADE PELAS IRREGULARIDADES
APURADAS. PROCEDENCIA PARCIAL DOS ARGUMENTOS RECURSAIS. REDUCAO DE UMA
DAS PARCELAS DO DEBITO. PROVIMENTO PARCIAL DO RECURSO DO FISCAL DO CONTRATO.
NEGATIVA DE PROVIMENTO DO RECURSO DA PROJETISTA. PROVIMENTO PARCIAL DO
RECURSO DA CONSTRUTORA. EMBARGOS DE DECLARACAO. CONHECIMENTO. REJEICAO.
Rel. Benjamin Zymler, julgado em 20.11.2019.
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Na apreciacdo de embargos declaratorios contra Acérddo que determinou a
agente publico e duas empresas privadas o ressarcimento de danos causados ao
erario, o Plenario da Corte de Contas formulou tese de que o deve de indenizar os
prejuizos ao erario permaneceu sujeito a comprovacgao de dolo ou culpa, mesmo apés
o advento do art. 28 da LINDB. No caso em analise, o agente publico e as empresas
foram condenadas ao ressarcimento do erario por incluirem na planilha de custos de
obra utilizacdo de modalidade de transporte das composigbes mais onerosa do que a

que foi de fato utilizada.

As empresas argumentaram que ndo houve dolo ou erro grosseiro e que,
portanto, ndo poderiam ser responsabilizas nos termos do art. 28 da LINDB. O
Tribunal, no entanto, rechagou as alegacgdes e afirmou que o referido dispositivo se
aplica exclusivamente aos agentes publicos e ndo aos particulares contratados pela

Administragao para elaboragéo de projetos de obras viarias.

Os membros da Corte definiram, também, que o disposto no art. 28 faz referéncia
apenas a aplicagao de sangdes aos agentes publicos. De acordo com o entendimento
adotado, a obrigagao de indenizar por prejuizos causados ao erario ainda esta sujeita
a comprovagao apenas de dolo ou culpa, sem se falar em qualquer gradagéo ou erro
grosseiro, igualmente para fins de regresso a administracdo publica, nos termos

dispostos no art. 37, §6° da Constituicao Federal.

Para os integrantes do TCU, o art. 28 da LINDB apresentou novos parametros
exclusivamente no que diz respeito ao direito sancionador, e ndo do dever de
ressarcimento ao erario. Os Ministros ressaltaram que as medidas de cunho
ressarcitério nao fazem parte do conceito de sancdo administrativa, pois nao

ambicionam repreender, mas tdo somente reparar os danos causados?'?,.

219 No Acordao foi citado Fabio Medina Osorio: "O que importa ressaltar, nesse contexto, € que as
medidas de cunho ressarcitorio ndo se integram no conceito de sangdo administrativa, pois nao
assumem efeito aflitivo ou disciplinar, ndo ambicionam a repressdo, mas sim a reparagao do dano,
assumindo conteudo restituitorio, reparatorio, submetendo nesse ponto a principios proprios,
especificos, mais proximos, naturalmente, do Direito Civil." Para mais, ver: OSORIO, Fabio de Medina.
Direito Administrativo Sancionador. 22 Ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015.
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O mesmo entendimento foi adotado em situagdo na qual se apreciava a

existéncia de responsabilizagéo financeira por dano ao erario?'":

A regra prevista no art. 28 da Lindb (Decreto-lei 4.657/1942), que
estabelece que o agente publico s6 respondera pessoalmente por
suas decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro,
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 gradacao, tendo em
vista o tratamento constitucional dado a matéria (art. 37, § 6°, da
Constituicao Federal).

No caso dos autos, a Primeira Camara apreciou embargos declaratérios opostos
por ex-prefeito e secretaria-adjunta municipal contra decisdo que julgou como
irregulares suas contas, com aplicagcdo de multa e ressarcimento dos danos, em
virtude de desconformidade prestagéo de contas de obra realizada em viaduto. A obra

foi executada por meio de convénio entra a Unido e o municipio.

O colegiado entendeu que ficou evidenciado o erro grosseiro pela inobservancia
do dever de cuidado pela assinatura de termo de aditamento acintosamente ilegal. Os
ministros ressaltaram, no entanto, que mesmo se n&o houvesse erro grosseiro, o art.
28 da LINDB n&o modificou os requisitos necessarios para responsabilidade financeira
por débito, considerando que esta matéria tem tratamento constitucional expresso (art.
37, § 6°, da Constituicdo Federal).

Esse ponto adquire importancia significativa pelo fato de a Corte sedimentar seu
entendimento a respeito da aplicagédo das inovagdes trazidas pelo artigo 28 da LINDB.

A delimitacao sobre seu alcance parece ter sido pacificada pelo plenario.

A responsabilizagao exclusivamente por dolo ou erro grosseiro fica restrita ao

poder sancionador, com a aplicacdo de multas ou condenacbes diversas por

211 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&o. Plenario. TCE n. 026.095/2006-8. TOMADA DE CONTAS
ESPECIAL. CONVENIO PG 236/2000. execucao de diversas obras de infraestrutura urbana EM JOAO
PESSOA/PB, inclusive a construgdo do Viaduto Cristo Redentor (Viaduto do Ceasa), na BR230/PB.
SUPERFATURAMENTO POR SERVICOS NAO EXECUTADOS. SUPERFATURAMENTO POR
PRECOS EXCESSIVOS. PAGAMENTO A MAIOR DE REAJUSTE CONTRATUAL. ADITAMENTO
CONTRATUAL ILEGAL INCLUINDO SERVICOS CUJA RESPONSABILIDADE ERA DA PROPRIA
CONTRATADA. CITAGCAO. AUDIENCIA. ACOLHIMENTO DAS RAZOES DE JUSTIFICATIVA.
ACOLHIMENTO DAS ALEGACOES DE DEFESA DE ALGUNS DOS RESPONSAVEIS. REJEICAO
DAS ALEGACOES DE DEFESA DOS DEMAIS. CONTAS IRREGULARES, COM DEBITO E MULTA.
EMBARGOS DE DECLARACAO. CONHECIMENTO. REJEICAO. Rel. Benjamin Zymler, julgado em:
09.07.2019.
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irregularidades no uso de recursos publicos. A responsabilidade de reparar danos ao
erario continua existindo na configuragdo de conduta dolosa ou culposa por parte do

agente, nos termos do art. 37, § 6° da Constituicdo Federal.

Como o conceito da expressdo “erro grosseiro” € aberto, possibilitando
interpretagdes diversas, o TCU tem buscado definir condutas passiveis de serem
enquadradas como praticadas por “erro grosseiro” e, portanto, merecedoras da devida
reprimenda sancionatoria por parte do Tribunal. Essa busca pela delimitagdo de
condutas reprovaveis possibilita um aumento da seguranga juridica, pois permite aos

gestores publicos se precaverem e evitarem determinadas praticas.

No Acordao 1691/2020, de relatoria do Ministro Augusto Nardes, o Plenario da
Corte entendeu que “para aplicagdo de sangdes pelo TCU, deve-se caracterizar a
ocorréncia de culpa grave ou dolo na conduta do administrador publico.”?'? A culpa
grave, nas palavras do Ministro Relator, é decorrente de uma grave inobservancia de

um dever de cuidado?'3.

No referido julgamento, o Tribunal apreciou representacéo formulada contra
pregoeiro por aceitagcao de atestado de capacidade técnica com indicios de falsidade
material. O Plenario entendeu que o agente publico objeto de representagdo nao
poderia ter sua conduta enquadrada como “erro grosseiro” e, portanto, ndo sofreria

sancao do TCU.

Entre as razbes sopesadas para elidir a culpa grave do pregoeiro, uma chamou
a atencéo pelo fato de nao ser vista com frequéncia. Trata-se da constatacao de que

0 agente publico em questdo ndo dispunha dos mesmos recursos de informagéo dos

212 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Plenario. TC 011.705/2018-3. 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. Rel. Augusto Nardes, julgado em 20.11.2019. Mesmo
entendimento: BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Plenario. RA n. 008.256/2010-1. RELATORIO
DE AUDITORIA CONSOLIDADO. FOC INSS. OBRAS DO PROJETO DE EXPANSAO DA REDE DE
ATENDIMENTO DO INSS. DEFICIENCIAS NO PROJETO BASICO PADRAO. MULTA. EMBARGOS
DE DECLARAGAO. CONHECIMENTO. REJEIGAO. RECURSO DE REEXAME. CONHECIMENTO.
NAO PROVIMENTO. Rel. Augusto Nardes, julgado em 24.07.2019.

213 Ibidem.
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quais dispdem os técnicos do TCU, “caracterizando disparidade de armas em

desfavor do recorrente.”'4,

Esse tipo de situagao é recorrente e atinge, principalmente, pequenas prefeituras que
nao contam com recursos técnicos e humanos semelhantes aos encontrados nos
mais variados orgaos de controle. Essas limitagdes interferem no exercicio das

atividades, evidenciando a situacgao relatada no julgamento mencionado.

O Tribunal também ja entendeu que “pode ser tipificado como erro grosseiro o
descumprimento, sem a devida motivacéo, de determinagéo expedida pelo TCU, pois
tal conduta revela grave inobservancia do dever de cuidado, o que configura culpa
grave.”?'® No caso concreto, o TCU determinou ao érgéo fiscalizado que tomasse

providéncias a respeito da publicacdo da relacdo de beneficiarios do Programa

Nacional de Reforma Agraria (PNRA).

O agente publico argumentou que as recomendagdes do Tribunal haviam sido
apresentadas em momento anterior ao de sua investidura no cargo. Entretanto, a
Corte entendeu que € dever do agente publico inteirar-se das determinacdes
expedidas pelo TCU relativas a sua area de atuacdo, visto que s determinagdes
expedidas pela Corte de Contas ndo possuem carater pessoal, e sim institucional.
Com essas consideragdes, o Tribunal optou por reconhecer a responsabilidade do

gestor publico e aplicar medida sancionatoria.

214 () “Entretanto, sopesadas:

i) as circunstancias do caso concreto (exiguo prazo para contratagcado do objeto, cuja protelagao poderia
pOr em risco a realizagao do evento e causar prejuizo a instituicdo) ; ii) o fato de o Senar-AR/MT néao
dispor dos mesmos recursos de informacdo presentes nesta Corte de Contas, caracterizando
disparidade de armas em desfavor do recorrente; iii) o valor da contratagao foi inferior ao da segunda
classificada; iv) o evento foi realizado de forma satisfatéria, com alcance dos objetivos pretendidos na
contratagao; v) nao ter havido violacédo explicita de dispositivos legais e regulamentares aplicaveis a
espécie; vi) auséncia de indicios de que o pregoeiro tenha agido em conluio com empresa ficticia ou
com seus representantes ou se beneficiado do certame; conclui-se ndo poder ser caracterizada a
conduta do recorrente como erro grosseiro ou dolosa.(...).

215 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Plenario. TC n. 020.166/2015-0. RELATORIO DE
AUDITORIA. FISCALIZACAO DE ORIENTACAO CENTRALIZADA (FOC). VERIFICACAO DA
CONFORMIDADE DOS PROCEDIMENTOS REALIZADOS NA SELECAO E MANUTENCAO DE
BENEFICIARIOS DO PROGRAMA NACIONAL DE REFORMA AGRARIA (PNRA), EM
ASSENTAMENTOS IMPLANTADOS NO ESTADO DE SAO PAULO. IRREGULARIDADES.
AUDIENCIAS. REJEICAO DAS RAZOES DE JUSTIFICATIVA. MULTA. INABILITACAO. CIENCIAS.
Rel. Augusto Sherman, julgado em 05.08.2020.
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Em outra situagcédo, a Primeira Camara do Tribunal entendeu que pode ser
caracterizada como erro grosseiro ou culpa grave a conduta de agente politico que
firma convénio, com previsao de repasse de verbas federais, a objeto ndo elegivel
pela respectiva politica publica, mesmo se existirem pareceres técnicos e juridicos
autorizadores?'®. No caso em tela, Ministro de Estado foi responsabilizado, mesmo
com a existéncia de pareceres técnicos e juridicos, por ter assinado convénio que
“‘violou frontalmente normas de regéncia” de Politica Nacional de qual deveria ter

conhecimento e zelo.

Observe-se que, mesmo com as novas disposicoes inseridas na LINDB, o
Tribunal continua rigoroso na aplicagdo de sang¢des aos agentes publicos. A
assinatura de convénio com base em pareceres técnicos e juridicos formulados por

servidores publicos federais ndo poderia ser enquadrada como erro grosseiro.

As areas técnicas e juridicas dos orgaos federais sdo formadas, geralmente, por
servidores publicos estaveis e aptos a efetuar analises complexas de conformidade
entre objeto do convénio e a politica publica respectiva. Nado € razoavel exigir do
agente politico a apreciagdo minuciosa de todos os convénios assinados por seu

Ministério.

Em outro julgamento, desta vez pelo Plenario, os membros do Tribunal
entenderam que pode ser considerado como erro grosseiro para fins do art. 28, da
LINDB, o ato do gestor publico que desconsiderar, sem motivagéo devida, parecer

elaborado pela consultoria juridica do respectivo 6rgao ou entidade?'’. A Corte

216 BRASIL. Tribunal de Contas da Uni&do. Primeira Camara. TCE n. 008.985/2016-2. TOMADA DE
CONTAS ESPECIAL. CONVENIO PARA A REALIZACAO DE EVENTO DE CUNHO
EMINENTEMENTE PRIVADO E EM DESACORDO COM AS NORMAS DA POLITICA NACIONAL DE
TURISMO. CITAQAO DA ENTIDADE CONVENENTE E DE SEU DIRIGENTE. AUDIENCIA DOS
AGENTES PUBLICOS DO MINISTERIO DO TURISMO QUE PARTICIPARAM DA APROVACAO DO
CONVENIO. NAO DEMONSTRAQAO DO CARATER ESTRITAMENTE PRIVADO DA AVENCA.
ACOLHIMENTO PARCIAL DAS ALEGACOES DE DEFESA. CONTAS REGULARES COM
RESSALVA. VIOLAGAO DA PORTARIA DO MINISTERIO QUE DISCIPLINAVA A CELEBRACAO DE
CONVENIOS. MULTA. Rel. Benjamin Zymler, julgado em 01.10.2019.

2I'BRASIL. Tribunal de Contas da Unio. Plenario. REPR n. 014.448/2017-3. REPRESENTACAO COM
PEDIDO DE CAUTELAR. IRREGULARIDADES NO PREGAO ELETRONICO SRP 19/2016,
PROMOVIDO PELO MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL (MI) (EXTINTO), ATUAL
MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO REGIONAL - MDR). CONTRATACAO DE EMPRESA PARA
FORNECIMENTO DE EQUIPAMENTOS E PRESTAQAO DE SERVICOS PARA A EXPANSAO E A
MODERNIZACAO DE ARQUITETURA DE ARMAZENAMENTO DE DADOS PARA O ORGAO
GERENCIADOR (M), E PARA O MINISTERIO DA AGRICULTURA, PECUARIA E ABASTECIMENTO
(MAPA), ORGAO PARTICIPANTE. INDICIOS DE RESTRICAO A COMPETITIVIDADE POR
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considerou que tal conduta revelaria desempenho abaixo das expectativas para um

administrador médio, configurando, assim, culpa grave.

A responsabilidade do parecerista juridico também foi objeto de apreciagéo pela
Primeira Camara da Corte. Os integrantes do colegiado entenderam que o ato de
aprovar minuta de edital licitatorio contendo irregularidades que ndo envolvam
controvérsias juridicas ou complexidades técnicas relevantes pode ser tipificada como

erro grosseiro para fins do exercicio do poder sancionatério do TCU?'8.

No caso analisado, a parecerista juridica endossou edital contendo
irregularidades flagrantes, em desacordo com a Lei de Licitacbes. Para a
caracterizagdo da culpa grave nesse caso, 0s ministros ressaltaram que nao é
necessaria a existéncia de ma-fé ou dolo, mas apenas o simples ato de elaborar

parecer em desacordo com as normas vigentes.

Nesse trabalho de determinar as condutas que podem ser caracterizadas como

erro grosseiro, o Tribunal firmou os seguintes entendimentos:

a) A realizagdo de pagamento antecipado sem justificativa do interesse publico
na sua adogdo e sem as devidas garantias que assegurem o pleno

cumprimento do objeto pactuado pode ser tipificada como erro grosseiro?'®;

INDICACAO DE MARCA E PERMISSAO INDEVIDA PARA ADESAO TARDIA A ATA DE REGISTRO
DE PRECOS. CONCESSAO DE MEDIDA CAUTELAR. AUTORIZAGCAO DE OITIVAS, DILIGENCIAS
E INSPECAO. EXAME DOS ELEMENTOS COLACIONADOS AOS AUTOS. MANUTENCAO DA
CAUTELAR CONCEDIDA. CAUTELAR PARA QUE O MAPA SE ABSTENHA DE UTILIZAR A ATA DE
REGISTRO DE PRECOS (ARP) DECORRENTE DO PE SRP 19/2016. REFERENDO DO PLENARIO.
CONHECIMENTO. REPRESENTACAO PROCEDENTE. ASSINATURA DE PRAZO PARA ANULAR
CONTRATO DECORRENTE DE ADESAO A ARP. DETERMINACOES. AUDIENCIAS DOS
RESPONSAVEIS. ANALISE DAS RAZOES DE JUSTIFICATIVAS. REJEICAO. MULTA AOS
RESPONSAVEIS. CIENTIFICACAO. Rel. Augusto Nardes, julgado em 05.06.2019.

218 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Primeira Camara. TCE 004.098/2015-3. TOMADA DE
CONTAS ESPECIAL. FUNASA. IRREGULARIDADES NA EXECUGCAO DE TERMO DE
COMPROMISSO PARA A IMPLANTACAO DE SISTEMA DE ESGOTAMENTO SANITARIO. CONTAS
IRREGULARES. DEBITO E MULTA. RECURSOS DE RECONSIDERAGCAO. NAO CONHECIMENTO
DE DOIS DOS RECURSOS POR SEREM INTEMPESTIVOS E NAO TRAZEREM DOCUMENTOS
NOVOS. CONHECIMENTO DOS DEMAIS. PROVIMENTO PARCIAL DE DOIS RECURSOS.
EXCLUSAO DE PARCELAS DE DEBITOS E REDUGAO PROPORCIONAL DA MULTA PARA
ALGUNS RECORRENTES. NAO PROVIMENTO DE OUTRO RECURSO. MANUTENGAO DE MULTA
PARA RESPONSAVEL QUE FALECEU APOS O TRANSITO EM JULGADO DA DECISAO. Rel. Bruno
Dantas, julgado em 01.09.2020.

219 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Plenario. TCE n. 020.244/2014-2. PAGAMENTO
ANTECIPADO DE PRODUTO QUIMICO IMPORTADO. AUSENCIA DA ENTREGA DO PRODUTO.
CONTAS IRREGULARES. DEBITO. Rel. Benjamin Zymler, julgado em 06.02.2019.
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b) A autorizagdo de pagamento sem a devida liquidagdo da despesa pode ser
tipificada como erro grosseiro?2’;

c) O direcionamento de licitagcdo para marca especifica sem a devida
justificativa técnica pode ser tipificado como erro grosseiro??’;

d) A prestagdo de contas dos recursos oriundos do Fundo Nacional de
Assisténcia Social, regulada pela Lei 9.604/1998 e pela Portaria MDS
625/2010, desacompanhada do parecer do Conselho Municipal de
Assisténcia Social (CMAS), pode ser tipificada como erro grosseiro???;

e) O pagamento de servigos de natureza continuada prestados sem respaldo
contratual, em afronta ao art. 60, paragrafo unico, da Lei 8.666/1993, pode
ser tipificado como erro grosseiro??3;

f) Pode ser tipificado como erro grosseiro para fins do art. 28 da LINDB, o ato

que reenquadrar empregado publico em cargo de natureza absolutamente

220 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Primeira Camara. TCE n. 014.213/2014-1. TOMADA DE
CONTAS ESPECIAL. IRREGULARIDADES NA EXECUGAO DO CONVENIO 2.204/2001. EXECUGAO
DE MELHORIAS SANITARIAS. CITACOES. ALEGAGCOES DE DEFESA NAO AFASTAM AS
OCORRENCIAS. CONTAS IRREGULARES. PRESCRICAO DA PRETENSAO PUNITIVA.
RECOLHIMENTO INTEGRAL DO DEBITO POR UM DOS RESPONSAVEIS. CONTAS REGULARES
COM RESSALVA. QUITAGAO. Rel. Vital do Régo, julgado em 26.03.2019.

221 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Plenario. REPR n. 014.448/2017-3. REPRESENTACAO
COM PEDIDO DE CAUTELAR. IRREGULARIDADES NO PREGAO ELETRONICO SRP 19/2016,
PROMOVIDO PELO MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL (MI) (EXTINTO), ATUAL
MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO REGIONAL - MDR). CONTRATACAO DE EMPRESA PARA
FORNECIMENTO DE EQUIPAMENTOS E PRESTAGAO DE SERVICOS PARA A EXPANSAO E A
MODERNIZACAO DE ARQUITETURA DE ARMAZENAMENTO DE DADOS PARA O ORGAO
GERENCIADOR (MI), E PARA O MINISTERIO DA AGRICULTURA, PECUARIA E ABASTECIMENTO
(MAPA), ORGAO PARTICIPANTE. INDICIOS DE RESTRICAO A COMPETITIVIDADE POR
INDICACAO DE MARCA E PERMISSAO INDEVIDA PARA ADESAO TARDIA A ATA DE REGISTRO
DE PRECOS. CONCESSAO DE MEDIDA CAUTELAR. AUTORIZAGAO DE OITIVAS, DILIGENCIAS
E INSPECAO. EXAME DOS ELEMENTOS COLACIONADOS AOS AUTOS. MANUTENCAO DA
CAUTELAR CONCEDIDA. CAUTELAR PARA QUE O MAPA SE ABSTENHA DE UTILIZAR A ATA DE
REGISTRO DE PRECOS (ARP) DECORRENTE DO PE SRP 19/2016. REFERENDO DO PLENARIO.
CONHECIMENTO. REPRESENTACAO PROCEDENTE. ASSINATURA DE PRAZO PARA ANULAR
CONTRATO DECORRENTE DE ADESAO A ARP. DETERMINAGCOES. AUDIENCIAS DOS
RESPONSAVEIS. ANALISE DAS RAZOES DE JUSTIFICATIVAS. REJEICAO. MULTA AOS
RESPONSAVEIS. CIENTIFICACAO. Rel. Augusto Nardes, julgado em 05.06.2019. (0 mesmo acérd&o
teve dois enunciados formulados pela area técnica do Tribunal)

222 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Primeira Camara. TCE n. 020.958/2016-1. TOMADA DE
CONTAS ESPECIAL. CONTAS IRREGULARES. DEBITO. MULTA. RECURSO DE
RECONSIDERACAO. CONHECIMENTO. RAZOES RECURSAIS INSUFICIENTES PARA
MODIFICAR A DECISAO COMBATIDA. NEGATIVA DE PROVIMENTO. NOTIFICAGAO. Relator: Vital
do Régo, julgado em 25.06.2019.

223 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Segunda Camara. ACOM n. 023.177/2018-7. RELATORIO
DE ACOMPANHAMENTO. CONSTATAGAO DE GRAVE INFRACAO A NORMATIVOS LEGAIS E
PRINCIPIOS QUE REGEM AS LICITACOES E CONTRATOS PUBLICOS. ERRO GROSSEIRO.
CULPA GRAVE. APENACAO DOS GESTORES. Rel. Augusto Nardes, julgado em 03.12.2019.
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diversa e com atribuicbes de complexidade superior as previstas no cargo
original, a caracterizar ascensao funcional?®?*.

g) A execugao de objeto conveniado em desacordo com o plano de trabalho
aprovado pelo concedente €& considerada erro grosseiro para fins de

responsabilizagéo perante o TCU?%5,

Entre os anos de 2019 e 2020 foi possivel verificar que o TCU analisou casos
concretos de forma a estabelecer a caracterizagéo de diversos atos que podem ser
tipificados como condutas praticadas com “erro grosseiro” ou “culpa grave”. A Corte
também manteve a distingdo entre responsabilidade para fins de exercicio do poder
sancionatorio, existente no caso de erro grosseiro, e a possibilidade de reparagao ao
erario, que, no entendimento do Tribunal, ndo foi alterada pelo art. 28 da LINDB,

necessitando, para sua efetivagao, da comprovacgéo de dolo ou culpa, sem gradagao.

Esse entendimento pode inibir alguns dos objetivos esperados com a entrada
em vigor da nova legislacdo. O agente publico ainda podera ser exposto ao
ressarcimento ao erario em casos de culpa, sem gradagao, ou seja, ndo importando

se houve erro grosseiro na conduta ou nao.

224 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Primeira Camara. TCE ° 003.120/2013-9.
REPRESENTACAO. ESTABELECIMENTO DE REGRAS DE ENQUADRAMENTO NO PES/2010.
TRANSPOSICAO DE CARGOS. VIOLAGAO DO ART. 37, INCISO Il E § 2°, DA CF/1988. BURLA A
EXIGENCIA DE CONCURSO PARA ACESSO AOS EMPREGOS PUBLICOS. NULIDADE DOS
ENQUADRAMENTOS NO EMPREGO PUBLICO DE TECNICO DE GESTAO DETERMINADOS
PELOS ITENS 1.9.1 E 1.21.1.1 DA RESOLUCAO DO DIRETOR-PRESIDENTE N° 453/2010.
ESTABELECIMENTO DE REGRAS DE TRANSICAO NOS TERMOS DO ART. 21 DA LINDB.
REJEICAO DAS RAZOES DE JUSTIFICATIVAS APRESENTADAS PELOS DIRETORES DA CBTU.
ACOLHIMENTO DAS RAZOES DE JUSTIFICATIVAS APRESENTADAS PELOS TECNICOS DA
CBTU. EXISTENCIA DE ERRO GROSSEIRO. APLICACAO DE PENA DE MULTA.
DETERMINACOES. Relator: BENJAMIN ZYMLER, Julgado em 03/12/2019.

225 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Primeira Camara. TCE 020.825/2016-1. TOMADA DE
CONTAS ESPECIAL. CONVENIO ENTRE O EXTINTO MINISTERIO DA INTEGRACAO NACIONAL E
O MUNICIPIO DE SANTANA DE MATOS-RN. CONSTRUCAO DE ACUDE NO REFERIDO
MUNICIPIO. IRREGULARIDADES NA EXECUCAO DAS OBRAS. CITACAO DO EX-PREFEITO, DO
EX-CHEFE DE FISCALIZACAO DO MUNICIPIO E DA EMPRESA CONTRATADA. APRESENTACAO
DAS ALEGACOES DE DEFESA PELOS GESTORES MUNICIPAIS. REVELIA DA EMPRESA. OBRA
REALIZADA EM DESACORDO COM O PROJETO BASICO. FUNCIONALIDADE DA OBRA.
APLICACAO DO ENTENDIMENTO DO ACORDAO 299/2018-TCU-PLENARIO. ACOLHIMENTO
PARCIAL DAS ALEGACOES DE DEFESA DOS GESTORES MUNICIPAIS. CONTAS IRREGULARES.
MULTA. IMPOSSIBILIDADE DE RESPONSABILIZACAO DA EMPRESA CONTRATADA. ELEVADO
DECURSO DO TEMPO. EXECUCAO CONTRATUAL. DIFICULDADE EM AFERIR EVENTUAL
DEBITO A SER ATRIBUIDO A EMPRESA CONTRATADA. CONTAS REGULARES COM RESSALVA.
Relator: VITAL DO REGO. Julgado em 09/06/2020
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CONSIDERAGOES FINAIS

O capitulo inicial destacou que a segurancga juridica representa o amago do
direito, pois € através dela que as relagbes juridicas constituidas podem ter
previsibilidade e estabilidade. A existéncia da sensagao de estabilidade nas relagdes

juridicas é fundamental para o desenvolvimento socioeconémico de um pais.

Existe uma relagdo direta entre o nivel de seguranca juridica observado em uma
nacéo e indices de confianga para atragcao de investimentos externos. A legislacao e
a jurisprudéncia brasileiras estao evoluindo na busca por seguranca juridica. E notavel
a existéncia de uma sensibilizagdo positiva em relagdo ao assunto no Congresso

Nacional, no Governo Federal e também no Poder Judiciario.

O segundo capitulo buscou apresentar o histérico de problemas graves
enfrentados pelos gestores para o efetivo exercicio de suas fungdes e o contexto
existente no momento da idealizagdo da proposta legislativa que originou a Lei da
Segurancga Juridica. Verificou-se que o fortalecimento dos érgéos de controle n&o foi
acompanhado de um investimento semelhante nos 6érgaos de gestdo. Esse fato
resultou em uma hipertrofia das entidades fiscalizadoras, com recursos materiais e
humanos de exceléncia, resultando em uma relagdo assimétrica com os gestores

publicos, muitas vezes sem recursos semelhantes para o exercicio de suas fungdes.

O temor de ser responsabilizado em diversas esferas distintas atrapalhava na
busca de solucbes criativas para os problemas enfrentados corriqueiramente na
gestdo da maquina publica. Em alguns casos, os érgéos controladores, utilizando-se
muitas vezes de conceitos abstratos, determinavam praticas de atos de gestao que

seriam de responsabilidade dos gestores publicos habilitados.

Durante a tramitagdo da proposi¢do que originou a Lei da Segurancga Juridica,
de autoria do Senador Antonio Anastasia, houve a realizagdo de apenas uma
audiéncia publica. Esse fato resultou em criticas fundadas, formuladas por diversas

entidades representativas, sobre uma eventual falta de dialogo com os organismos de
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controle durante a discusséo de assunto de tamanha relevancia. Entretanto, os vetos
opostos a Lei n® 13.655, de 25 de abril de 2018, corrigiram, acertadamente,
dispositivos que poderiam trazer mais prejuizos do que beneficios aos objetivos

pretendidos.

No ultimo capitulo, foram apresentados dados sobre a aplicagao efetiva da nova
legislagao pela Corte de Contas. No periodo analisado, entre 2019 e 2020, ndo foram
encontradas evidéncias de que as criticas ao texto pendente de sancédo que foram
encaminhadas ao Presidente da Republica pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU)
estavam corretas. No recorte temporal analisado nao houve a demonstragao de

prejuizo para o exercicio da fiscalizagdo ou ao combate a corrupgao por parte do TCU.

Os acréscimos promovidos ao texto da Lei de Introducao as Normas de Direito
Brasileiro (LINDB) tiveram como principal objetivo fortalecer a seguranca juridica e a
qualidade na aplicagao do direito publico. Além disso, os novos dispositivos buscam
atrair e manter os gestores publicos de boa-fé que desejam exercer suas fungbes sem

risco de responsabilizagdes onerosas e desarrazoadas.

O TCU, no periodo compreendido entre 2019 e 2020, realizou a interpretacao e
aplicagéo de ao menos quatro artigos acrescentados a LINDB pela Lei da Seguranga
Juridica, quais sejam: art. 20, art. 22, art. 24 e art. 28 da LINDB.

O art. 20 da LINDB buscou exigir do agente com poder decisorio a consideragéo
das consequéncias praticas nas decisbes tomadas com base em valores abstratos,
como forma de garantir a previsibilidade e estabilidade. O TCU, ao aplicar e interpretar
a norma adequadamente, foi ao encontro das expectativas criadas pelos idealizadores

da Lei da Segurancga Juridica.

O art. 22 da LINDB consagrou a ideia da “primazia da realidade” na apreciagéao
da responsabilidade do gestor publico. Na interpretagéo e aplicagdo da norma, o TCU
excluiu a responsabilidade de agentes apreciando as condigdes reais que
enfrentavam para o exercicio das atividades. A Corte de Contas entendeu, também,

que para aplicagdo das sangbes, devem ser consideradas a natureza e a gravidade



97

da infragdo, os danos que dela provieram para a Administracdo Publica, e as
circunstancias agravantes ou atenuantes e os antecedentes do agente. Nos casos
analisados, o Tribunal aplicou a norma de acordo com os objetivos almejados pelos

seus idealizadores.

O art. 24 da LINDB estabelece que a revisado de validade de ato, contrato, ajuste,
processo ou norma, que ja houver completado seus efeitos, devera levar em conta as
orientacbes gerais da época, garantindo a seguranga juridica de situagbes
plenamente constituidas. O TCU também aplicou o dispositivo em caso concreto, nos

termos pretendidos pelos idealizadores da “Lei da Seguranga Juridica”.

O art. 28 da LINDB tem por objetivo proteger o agente publico que atua de boa-
fé. Determina que o agente respondera pessoalmente por suas decisdes ou opinides
técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro. Nesse caso, no entanto, o TCU adotou
posicdo que, ao que parece, nao convergiu com os efeitos pretendidos pelos

idealizadores das mudangas na LINDB.

O Tribunal firmou entendimento de que os novos parametros de afericdo da
responsabilidade dos agentes publicos sdo aplicados exclusivamente no que diz

respeito ao direito sancionador, e nao se referem ao dever de ressarcimento ao erario.

Segundo as decisbes analisadas, os membros da Corte entenderam que as
medidas de cunho ressarcitério nao fazem parte do conceito de sangao administrativa,
pois hdo ambicionam repreender, mas tdo somente reparar os danos causados. De
acordo com essa interpretagéo, o dever de indenizar prejuizos aos cofres publicos
ainda esta sujeito a comprovagao de dolo ou culpa, sem qualquer gradacao, tendo

nos termos do art. 37, § 6°, da Constituicdo Federal.

Restringir a responsabilizagao pessoal do agente, no que diz respeito ao poder
sancionador do Tribunal, ja é extremamente benéfico ao gestor publico de boa-fé.
Entretanto, o risco de responsabiliza¢ao financeira ainda vai impactar negativamente
na iniciativa dos gestores em tomarem decisdes inovadoras ou onerosas. Os

idealizadores da norma pretendiam aliviar esse tipo de temor, mas, ao que parece,



98

prevaleceu a aplicagdo do texto constitucional no que diz respeito as medidas de

cunho ressarcitorio.

A Corte de Contas, adicionalmente, tem se preocupado em definir situagdes que
poderiam ser ou nao caracterizadas como erro grosseiro. Essa definigdo € importante

para nortear as ag¢des dos gestores publicos.

As mudancas legislativas trazidas pela Lei n® 13.655, de 25 de abril de 2018, sao
alvissareiras e podem contribuir para uma maior eficiéncia e qualidade na aplicagao
do direito publico. Consequentemente, podem ajudar gestores publicos no

desempenho de suas atividades funcionais em beneficio da sociedade.
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