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RESUMO:

A presente tese discorre sobre a atuacdo do Tribunal de Contas da Unido frente aos erros
cometidos pelos gestores publicos brasileiros, avaliando-se, sob a égide da Lei de Introdugao
das normas do direito brasileiro — LINDB, a tolerancia e os possiveis limites instituidos por esta
corte administrativa, no periodo de 26 de abril de 2018 (publicagdo da alteracao da LINDB) a
dezembro de 2023. O objeto desta pesquisa possui relevancia, uma vez que se insere na mais
recente agenda da responsabilidade administrativa dos gestores publicos, agregando-se novos
instrumentos as discussdes referentes a responsabilizagdo do agente publico para se
compreender como a figura do erro grosseiro sera encaixada na disciplina da responsabilidade
do administrador. As perguntas centrais sdo: qual o parametro adotado pelo TCU para
classificar como toleravel o erro cometido no ambito da Administracao Publica de 2018 a 2023?
Qual a conceituagdo do “administrador médio” para os julgados do TCU, e como isso impacta
a seguranca juridica dos gestores publicos? Os requisitos utilizados nos julgados do Tribunal
de Contas da Unido, apds as alteragdes da LINDB, ocorrida em 2018, para se classificar um
erro administrativo como grosseiro, podem ajudar a reduzir a responsabilizacdo pessoal do
gestor publico? O trabalho estd organizado em quatro capitulos, que abordam a disciplina
juridica da responsabilizagdo do gestor publico (capitulo 1), o contexto da edigao da LINDB e
as alteragdes por ela trazidas ao ordenamento juridico patrio (capitulo 2), a seguranga juridica
na administragdo publica nacional (capitulo 3), e a andlise das decisdes proferidas pelo TCU
(capitulo 4). Adota-se como metodologia a pesquisa empirica realizada com o levantamento e
a analise de 90 decisdes do TCU e a revisao bibliografica, a partir do método dedutivo. Ao final,
objetiva-se demonstrar os obstadculos enfrentados pelos gestores publicos quando do
enfrentamento de julgamentos pelo TCU, considerando em especial dois acordaos como marcos
técnicos, quais sejam 2931/2018 e 2012/2022, determinantes para a mudanca jurisprudencial
na analise de seus atos administrativos e nas suas prestagoes de contas. Conclui que a corte de
contas federal, apds as alteragdes na LINDB, ainda se encontra em consolidacao de requisitos
objetivos para delimitar o erro do gestor publico, buscando, em especial, com julgados relatados
pelos mais novos integrantes do TCU uma conceituagdo e interpretagdo com requisitos menos
abstratos, ponderando quando da apreciacao dos atos do gestor publico como novos critérios a
orientagdo e a complexidade técnica envolvidas no ato administrativo e com alcances mais
claros para aplicagdo de sangdes aos ordenadores de despesas publicas.

Palavras-chave: Tribunal de Contas da Unido, Administrador médio, Erro grosseiro e LINDB.



ABSTRACT:

This thesis discusses the role of the Federal Court of Accounts (Tribunal de Contas da Unido —
TCU) in relation to the errors committed by Brazilian public managers, analyzing, under the
aegis of the Law of Introduction to the Rules of Brazilian Law (LINDB), the tolerance and
possible limits established by this administrative court from April 26, 2018 (the date of the
publication of the LINDB amendment) to December 2023. The object of this doctoral thesis is
relevant as it is part of the most recent agenda on the administrative responsibility of public
managers, introducing new elements into the discussions on the accountability of public agents
to understand how the concept of gross error will be applied in the framework of administrative
responsibility. The central question is: what parameters have the TCU adopted to classify errors
in public administration as tolerable from 2018 to 2023? What is the definition of the “average
administrator” in TCU rulings, and how does it impact the legal certainty of public managers?
Have the requirements used by the TCU, after the 2018 LINDB amendments, to classify an
administrative error as gross changed to reduce the personal liability of public managers? The
work is organized into four chapters, covering the legal framework of public manager
accountability (Chapter 1), the context of the LINDB's enactment and the amendments it
brought to the Brazilian legal system (Chapter 2), legal certainty in national public
administration (Chapter 3), and the analysis of decisions rendered by the TCU (Chapter 4). The
methodology adopted includes empirical research based on the survey and analysis of TCU
decisions and a literature review using the deductive method. In conclusion, the thesis aims to
demonstrate the challenges faced by public managers in the face of TCU, considering in
particular two technical landmark decisions, namely 2931/2018 and 2012/2022, which are
decisive for the change in jurisprudence in the analysis of their administrative acts and financial
statements. It concludes that the Federal Court of Accounts, following the LINDB amendments,
is still in the process of consolidating objective criteria to define public managers' errors,
particularly with decisions reported by the newest TCU members, seeking clearer and less
abstract requirements, considering when assessing the acts of the public manager as new criteria
the orientation and technical complexity involved in the administrative act and with clearer
scopes for applying sanctions to public expenditure authorities.

Key words: Federal Court of Accounts, Average Administrator, Gross Error and LINDB.



INTRODUCAO

A tese de doutorado em questdo se propde discorrer sobre a atuacao do Tribunal de
Contas da Unido frente aos erros cometidos pelos gestores publicos brasileiros, avaliando-se,
sob a égide da Lei de Introducdo das normas do direito brasileiro — LINDB, a tolerancia e os
possiveis limites instituidos por esta corte administrativa, no periodo de 26 de abril de 2018
(publicacao da alteragdo da LINDB) a dezembro de 2023.

O TCU possui papel de protagonista' como 6rgdo de controle externo, com atuagdo em
todas as esferas administrativas, sendo o ator principal no exercicio de apuragcdo de
responsabilidades de gestores municipais, estaduais e federais, tornando-se um elemento
essencial e norteador para se parametrizar estes encargos legais impostos aos administradores?,
conforme atribuicdo constitucional prevista nos artigos 33, §2°, 70, 71, 72, §1°, 74, §2° e 161,
paragrafo Unico, da Constituigdo Federal de 1988°.

Considerando a relagdo entre os administradores publicos, suas falhas e os julgados da
corte de contas federal, com destaque a pesquisas de Carlos Ari Sundfeld e André Rosilho
(organizadores do Projeto Observatério do TCU?), busca-se encontrar um limite seguro do
gestor publico em arriscar em novas formas de gestdo, correndo o perigo de cometer erros e ser
responsabilizado de maneira desproporcional pelo 6rgao fiscalizador.

Pautado nisto, € preciso entender os limites estabelecidos pelas decisdes do Tribunal de
Contas da Unido aos “erros” do gestor publico, ponderando os conceitos de “gestor publico”,
de “erro” e de “administrador médio” trazidos além dos dispositivos legais ja expressos no
codigo civil, cddigo penal, na lei de improbidade administrativa e na LINDB, que se encontram
delineados em produg¢des académicas® que possuiram o foco principal do aprofundamento nesta

conceituacgao.

! Lambert, Natalia. TCU ganha protagonismo. Correio braziliense, n. 19502, 17/10/2016. Politica, p. 4. Sitio
eletronico do Senado:
https://www?2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/526874/noticia.html?sequence=1&isAllowed=y .Acesso em
30/11/2023.

2 Idem.

3 Brasil, Constituigdo Federal. 1988.

4 Observatorio do TCU. Sitio eletronico da FGV/SP: https://direitosp.fgv.br/projetos-de-pesquisa/observatorio-
tcu. Acesso em 04/09/2023.

5 DIONISIO, Pedro de Hollanda. O direito ao erro do administrador publico no Brasil: contexto, fundamentos e
parametros. 2019. 229 f. Dissertagdo (Mestrado em Direito Civil Constitucional; Direito da Cidade; Direito
Internacional e Integragdo Econdmica; Direi) - Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2019. /
DAMASCENO, Fernando Braga. O Sistema Brasileiro de Valoragdo da Prova Judicial: um modelo mediado pela
Ciéncia do Direito Probatorio que leva a sério o erro. 2023. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade Federal
de Pernambuco, Recife, 2023./ ROSILHO, A. J. Controle da Administragdo Publica pelo Tribunal de Contas da.
Unido. 2016. 358f. Tese (Doutorado) — Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo / SUNDFELD. Carlos



https://direitosp.fgv.br/projetos-de-pesquisa/observatorio-tcu
https://direitosp.fgv.br/projetos-de-pesquisa/observatorio-tcu

A analise teorica ¢é essencial para se entender os obstaculos conferidos a administracao
publica quando exercida por gestor de boa fé ¢ em sua plenitude mental, premissas estas que
pautaram a investigacdo das decisdes presente neste trabalho académico.

Dessa maneira, considerando o posicionamento do STF adotado ainda em 21 de maio
de 2020, quando do julgamento da medida cautelar na A¢do Direta de Inconstitucionalidade
6.424% do Distrito Federal, ajuizada a época pelo partido politico PSOL, sublinha-se os
requisitos para feitura da referida pesquisa, quais sejam, o lapso temporal de pesquisa de 26 de
abril de 2018 a 30 de dezembro de 2023, periodo escolhido pelo inicio da vigéncia das
alteracdes ocorridas na LINDB. Utilizando-se da ferramenta de pesquisa de jurisprudéncia do
site oficial do TCU’, buscou-se as expressdes "erro grosseiro e 13.655/2018" no campo
"acorddos" encontrando-se 90 (noventa) decisdes que debatem os limites do erro grosseiro as
vistas da lei de 2018.

Os 90(noventa) acordaos foram selecionados com o critério amostral de 15 (quinze)
acorddos ao ano, ja que foram encontrados apenas 15 decisdes, com os critérios pré-
estabelecidos de pesquisa no ano de 2018 ( a contar de 26 de abril, data da vigéncia da lei
13.655/2018), em que todos estes possuiam no seu corpo de texto interpretagdes quanto ao
conceito de erro grosseiro a luz da LINDB e que em seus dispositivos decisérios houvessem
responsabilizagdes ou ndo aos gestores quanto a cominagao de multas nos termos do artigo 58
da lei organica do Tribunal de Contas da Unido e/ou imputagdes de débitos, sendo deixado de
lado os acérddos que ndo adentraram na andlise do erro grosseiro € que possuissem apenas
determinagdes como san¢do administrativa.

Em uma andlise aos ditames perfilados nas presentes decisdes dos ministros do 6rgao
administrativo federal, juntamente com a conceituacao do que seria um “administrador médio”
(aquele que age com diligéncia antes de tomar decisdes e realizar atos administrativos), tentou-
se encontrar um parametro concreto do que seria, de fato, um erro grosseiro na administragao
publica.

Deste modo, o tema se insere na mais recente agenda da responsabilidade administrativa

dos gestores publicos, agregando-se novos instrumentos as discussdes referentes a

Ari. Artigo “Controle publico cloroquina?”’, escrito para a Folha de Sdo Paulo. Link:
https://www 1 .folha.uol.com.br/opiniao/2020/05/controle-publico-cloroquina.shtml. Acesso em 05/09/2023.

6 Decisdio que abordou a constitucionalidade da MP 966/20. STF. Sitio eletronico do
STF:https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15344951302&ext=.pdf. Acesso em 18/02/2023.

7 TCU. Sitio eletronico do TCU: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/pesquisa/acordao-completo. Acesso em
16/02/2023.


https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15344951302&ext=.pdf
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/pesquisa/acordao-completo
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responsabilizagdo do agente publico para se compreender como a figura do erro grosseiro sera
encaixada na disciplina da responsabilidade do administrador.

Nesse sentido, as perguntas a que se pretende responder sdo: qual o parametro adotado
pelo TCU para classificar como toleravel o erro cometido no ambito da Administragao Publica
de 2018 a 2023? Os requisitos utilizados nos julgados do Tribunal de Contas da Unido, apos as
alteracdes da LINDB, ocorrida em 2018, para se classificar um erro administrativo como
grosseiro, podem contribuir para reduzir a responsabiliza¢ao pessoal do gestor publico? Qual a
conceituacdo do “administrador médio” para os julgados do TCU, e como isso impacta a
seguranga juridica dos gestores publicos?

Para tanto, a pesquisa apresenta como objetivo geral encontrar no entendimento
decisorio do TCU os requisitos do erro tido como grosseiro, para fins de responsabilizagao
pessoal do agente publico.

A partir deste objetivo geral, foram estabelecidos os seguintes objetivos especificos que
constituem a base deste trabalho: (I) no capitulo 1 serd discutido a responsabilidade
administrativa dos gestores publicos prevista na doutrina patria e na Constituicao Federal, a
partir de revisdo de literatura pautada em artigos cientificos que abordam o tema; (II) no
capitulo 2, sera tratado o contexto politico no momento da aprovagao da Lei 13.655/2018
(LINDB), bem como sera feita analise das alteragdes trazidas; (III) o capitulo 3 tracara linhas
conceituais acerca de termos relevantes ao trabalho, a partir da revisao bibliografica, como
seguranga juridica, administrador médio e erro grosseiro; e (IV) no capitulo 4 sera realizada
pesquisa empirica, esmiucado o resultado do levantamento das decisdes emanadas pelo
Tribunal de Contas da Unido em relagdo a aplicagdo do art. 28, Lei 13.655/2018, que exige erro
grosseiro para responsabilizagdao pessoal do agente publico.

Pontuado isto, destaca-se que tal temdtica ¢ deveras nova no nosso ordenamento
juridico, inaugurada pela Lei 13.655/2018, que incluiu diversos artigos na Lei de introducao as
normas do Direito Brasileiro (LINDB), dentre eles, o art. 28, que assim dispde: “O agente
publico respondera pessoalmente por suas decisoes ou opinioes técnicas em caso de dolo ou
erro grosseiro®”.

Coloca-se, assim, na disciplina da responsabilizacdo pessoal do gestor publico a figura

do erro grosseiro, até entdo legalmente desconhecida.

8 BRASIL. Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro
(LINDB), com redagdo dada pela Lei n°® 13.655, de 25 de abril de 2018. Art. 28. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2015-2018/2018/Lei/L13655.htm.
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Assim, justifica-se a escolha do tema, em especial pelo fato do artigo 28 ter sido incluido
recentemente no Decreto-Lei n® 4.657/42, ha poucos estudos profundos® sobre a questo posta,
dada sua novidade, demonstrando a originalidade do tema proposto.

Diante do narrado, o que se pretende com a atual pesquisa ¢ agregar as discussoes
referentes a responsabilizacdo do agente publico novos instrumentos para se compreender como
a figura do erro grosseiro serd encaixada na disciplina da responsabilidade do gestor publico.

Assim, o primeiro capitulo estuda pelos textos cientificos que abordam o Direito
Constitucional e Administrativo a responsabilizagio do agente publico, uma vez que
considerado o art. 37, §4°, da Constituicdo Federal, sdo varias e graves as consequéncias
enfrentadas pelo agente publico quando se fala em penalizagdo por atos improbos.

No segundo capitulo, verificando-se a alteracao legal acima balizada, aprofunda-se no
contexto politico e social vivenciado a época e as discussdes quanto a seguranga juridica
experimentada em decisdes presentes nos anos anteriores a 2018. Com a alteragao, explica-se
os reflexos da mudanca nos 6rgaos julgadores, em especifico no Tribunal de Contas da Unido,
além das nuances surgidas com o instituto do erro grosseiro como principal baluarte desta
alteracdo legislativa.

Apds as reflexdes conceituais e legais trazidas no capitulo 2, registra-se um terceiro
capitulo, no qual serdo tratados os conceitos de segurancga juridica, “administrador médio” e
erro grosseiro, de modo a embasar as decisdes que serdo analisadas no capitulo 4.

E, por fim, serdo analisados os casos concretos julgados pelo TCU, destacando-se os
posicionamentos antes da alteracdo legislativa para verificar se houve o inicio do surgimento
de novas interpretagdes conceituais quanto ao instituto do “erro”, com a criagdo de parametros
faticos e juridicos que veem sendo discutidos ao longo dos anos.

Discussao esta, que passa por mudangas em legislacdo inerente aos julgamentos, como
a nova lei de improbidade administrativa, trazendo novos posicionamentos e divergéncias
antagonicas aos posicionamentos consensuais existentes anteriormente.

A metodologia aplicada, além da pesquisa empirica realizada com o levantamento e a

analise de decisdes do TCU, ¢ a revisdo bibliografica de trabalhos académicos de mestrado e

*DIONISIO, Pedro de Hollanda. O direito ao erro do administrador piiblico no Brasil: contexto, fundamentos e
parametros. 2019. 229 f. Dissertacdo (Mestrado em Direito Civil Constitucional; Direito da Cidade; Direito
Internacional e Integra¢do Econdmica; Direi) - Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2019. /
DAMASCENQO, Fernando Braga. O Sistema Brasileiro de Valoragdo da Prova Judicial: um modelo mediado pela
Ciéncia do Direito Probatorio que leva a sério o erro. 2023. Tese (Doutorado em Direito) — Universidade Federal
de Pernambuco, Recife, 2023./ ROSILHO, A. J. Controle da Administragdo Publica pelo Tribunal de Contas da.
Unido. 2016. 358f. Tese (Doutorado) — Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo / SUNDFELD. Carlos
Ari.  Artigo “Controle publico cloroquina?”, escrito para a Folha de Sdo Paulo. Link:
https://www1.folha.uol.com.br/opiniao/2020/05/controle-publico-cloroquina.shtml. Acesso em 05/09/2023.
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doutorado, bem como de artigos cientificos, utilizando o método dedutivo para a organizagao
das referéncias bibliograficas e documentais.

E, por fim, destaca-se o entrelacamento de teoria e pratica, colocando o Tribunal de
Contas da Unido e seus julgados como o pilar principal para uma possivel solugdo quanto a
pergunta norteadora deste trabalho, tentando se definir marcos objetivos a serem obedecidos

pelos gestores publicos quando da tomada de suas decisdes administrativas diarias.
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CAPITULO 1 - RESPONSABILIZACAO DO GESTOR PUBLICO NO TRIBUNAL DE
CONTAS DA UNIAO: UMA ANALISE JURIDICA MULTIFACETADA

O presente capitulo cuidara da responsabilidade pessoal do gestor publico, delimitando
como o tema ¢ tratado na Constituicdo Federal e na legislacdo patria, tecendo analise especifica
em relagdo a essa figura no ordenamento juridico brasileiro.

Para tanto, no topico 1.1 sera abordada a disciplina da responsabilidade pessoal do
gestor publico na Constituicdo Federal. Destacam-se os dizeres do art. 37, §4° e §6°, que trata
da responsabilidade do gestor quanto aos danos causados a terceiros, € os dos art. 70 e 71,
principalmente, que tratam do alcance do papel do Tribunal de Contas para fins de apurar a
responsabilidade dos gestores publicos.

Por sua vez, no tépico 1.2, o foco sera no tratamento legal da responsabilidade do gestor
publico, ou seja, em como o tema ¢ tratado pelas esferas civel, administrativa e penal, tragando
conceitos doutrinarios e andlises a legislacdo competente, como o Codigo Civil, o Codigo Penal,
e a Lei de Improbidade Administrativa, entre outros.

Busca-se, com o presente capitulo, sedimentar as bases tedricas e normativas quanto a
responsabilidade do gestor publico, inclusive quanto ao papel do Tribunal de Contas da Unido,
de modo que, quando se passar a analise do erro do gestor e da jurisprudéncia do TCU, possa-
se estabelecer um didlogo entre o alcance da responsabilidade do gestor quando se verifica um

erro na tomada de decisdo.

1.1 RESPONSABILIDADE NA ADMINISTRACAO PUBLICA: O QUE DISPOE A
CONSTITUICAO FEDERAL

As organizagdes publicas, pautadas em discussdes e digressdes sobre boas praticas e
politicas de governanca, foram compelidas a desenvolver suas areas de gestdo de pessoas
baseando-se nas habilidades, competéncias, atitudes e experiéncias pautadas na gestao

estratégica de recursos humanos e em competéncias profissionais'’.

10 CARMO, Luana Jéssica Oliveira; ASSIS, Lilian Bambirra de; MARTINS, Mariana Geisel; SALDANHA,
Cristina Camila Teles; GOMES, Patricia Albuquerque. Gestdo estratégica de pessoas no setor publico:

percepgies de gestores e funcionarios acerca de seus limites e possibilidades em uma autarquia federal. Rev.
Serv. Publico, Brasilia, p. 163-191, abr/jun 2018.
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Desenvolve-se, nesse panorama, a efigie do gestor publico contemporaneo, figura
fulcral dessa tese, que tem, entre outros objetivos, a identificacdo das agdes propostas para a
sua responsabilizag¢do e para o exercicio da administragao da méquina publica.

Por agente ou gestor publico entende-se “todas as pessoas que desempenham funcao
publica em todos os seus niveis e hierarquias, em forma permanente ou transitdria, por eleicdo
popular, designagio direta, por concurso ou por qualquer outro meio legal”!!,

Mesma defini¢do ¢ a adotada legalmente, de acordo com o art. 2°, Lei 8.429/92'2, que
considera “agente publico o agente politico, o servidor publico e todo aquele que exerce, ainda
que transitoriamente ou sem remuneracao, por eleicdo, nomeacao, designagdo, contratagdo ou
qualquer outra forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou fungdo” nos entes
federados.

Dito de outra forma, gestor ptiblico € o ator social que efetiva as mais variadas atividades
no setor publico, responsavel por elaborar estratégias e dar concretude as acdes da
Administragdo Publica, o que demonstra, assim, seu papel fundamental, ndo s6 para a
Administracdo, mas para a sociedade como um todo'>.

Verifica-se, assim, a amplitude do conceito, que ndo se limita aqueles que tenham com
a Administra¢do vinculo empregaticio, abordando toda e qualquer pessoa fisica a servico do
Estado, quer seja na administragao direta ou indireta.

Nesse sentido, embora existam diversas formas de conceituar o agente publico, ele ¢
sempre uma pessoa fisica'®. Sua caracterizagio como tal independe de a atuagdo ser
permanente, definitiva, tempordria, transitoria ou acidental. Portanto, pode-se afirmar que o
agente publico €, necessariamente, uma pessoa fisica que desempenha fungao publica — seja
ela legislativa, administrativa ou judiciaria —, com ou sem vinculo empregaticio, em carater
definitivo ou transitdrio.

Esse conceito foi impulsionado pela Emenda Constitucional n® 19/1998, momento em

que se passou a considerar como agentes publicos: magistrados, membros do ministério

1 OSORIO, Fabio Medina. Teoria da improbidade administrativa. 4 ed. revista e atualizada. Sdo Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2018, p. 179.

2 BRASIL. Lein® 8.429, de 2 de junho de 1992. Dispde sobre as sangdes aplicaveis aos agentes piblicos nos casos
de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou fun¢do na administracido publica direta,
indireta ou fundacional. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 3 jun. 1992. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8429.htm. BRASIL, Lei 8429, de 02 de junho de 1992.

13 HERLANE, Herlane Chaves Paz; PEREIRA, Francisco Dennes Rocha; SILVA, Ana Maria Vicente da. O papel
do gestor publico na execucdo da governanca: uma analise a partir da literatura. Revista sociedade em debate. Vol.
5, n° 1, ano 2023. Disponivel em: https://www.sociedadeemdebate.com.br/index.php/sd/article/view/69/59.
Acesso em 07 de dezembro de 2023.

4 GARCIA, Mbnica Nicida. Responsabilidade do agente puiblico. Belo Horizonte: Forum, 2004. p. 24
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publico, funciondrios, empregados, governantes e figuras analogas, os agentes politicos'’, e os
particulares em colaboragiio com o poder publico'®.

Nao ha que se olvidar da suma importancia do papel do gestor nas organizacdes
publicas, considerando as suas necessidades e as da sociedade, identificando as competéncias
¢ habilidades necessarias!” para o exercicio da fungdo, estudando e modelando as politicas e
programas ofertados para sua formagdo e apresentando uma analise sobre a relagdo do gestor
com as organizagdes publicas, os mecanismos de controle, e, neste topico, o desenho
constitucional de sua responsabilidade, na sua interpretacao e alcance.

O controle das atividades decisorias dos administradores publicos engendra um cenario
permeado por custos e beneficios, o que convoca a imperatividade de encontrar um equilibrio
otimo. O paradigma brasileiro de supervisdao do setor publico, ocasionalmente, revela
tendéncias excessivas, notadamente na sua intolerdncia em relagdo a eventuais equivocos
cometidos por parte dos gestores.

De inicio, cumpre diferenciar controle de responsabilidade.

Apesar de responsabilidade e controle comporem a mesma relagdo juridica, ndo sao
sindnimos e ndo podem, consequentemente, ser tratados como idénticos.

Controle ¢ o termo que se relaciona a situagdo juridica do controlador face ao
controlado, enquanto responsabilidade, por sua vez, diz respeito a situacdo juridica do
controlado frente ao controlador!®.

Souza'®, ao estudar as diversas formas de controle da Administragdo Publica dentro do
ordenamento juridico patrio, entende que o controle engloba as atividades de fiscalizagao,

verificagdo e acompanhamento da regularidade dos atos governamentais.

15 OSORIO, Fabio Medina. Teoria da improbidade administrativa. 4 ed. revista e atualizada. Sio Paulo: Thomson
Reuters Brasil, 2018

16 “os particulares em colaboragdo com o poder publico, representam um grupo que vém assumindo cada vez mais
fungdes publicas. Sdo particulares que recebem a incumbéncia de realizar determinada tarefa, obra ou servigo
publico ¢ o realizam em nome proprio, por sua conta e risco, mas sob a vigilancia constante do Estado. Nesta
categoria estdo os concessionarios ¢ permissionarios de servigos publicos, os leiloeiros, os interpretes ¢ demais
particulares que recebem uma delegagdo do Poder Publico para a pratica de determinado ato.” (GARCIA, Moénica
Nicida. Responsabilidade do agente publico. Belo Horizonte: Forum, 2004. p. 41-42)

17 CARMO, Luana Jéssica Oliveira; ASSIS, Lilian Bambirra de; MARTINS, Mariana Geisel; SALDANHA,
Cristina Camila Teles; GOMES, Patricia Albuquerque. Gestao estratégica de pessoas no setor publico: percepcdes
de gestores e funcionarios acerca de seus limites e possibilidades em uma autarquia federal. Rev. Serv. Publico,
Brasilia, p. 163-191, abr/jun 2018.

8 BARBOSA NETTO, Guilherme; MAIA, Mauricio Oscar Bandeira. Responsabilizagdo de Agentes Segundo a
Jurisprudéncia do TCU — Uma abordagem a partir de Licitagoes e Contratos. Tribunal de Contas da Unido, 2013.
19 SOUZA, Saulo Aparecido de. O que é um Tribunal de Contas? Estudo sob a perspectiva popular, em Curitiba
(PR). Cadernos Gestdo Publica e Cidadania, Sdo Paulo, v. 21, n. 70, set./dez. 2016. 27. ed. Sdo Paulo: Atlas,
2014.
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Assim, controle administrativo ¢ toda atividade de controle que incide sobre a func¢ao
administrativa (definida por exclusdo, ou seja, que ndo compreenda a fungdo jurisdicional ou a
legislativa), de modo a averiguar se: a) o ato publico, tanto na sua origem quanto no seu
resultado, observou os principios constitucionais da legalidade, da impessoalidade, da
moralidade e da razoabilidade, da proporcionalidade, da publicidade (CF, art. 37, caput); b) se
houve dano a terceiro; e ¢) se a atuagdo foi correta e efetivamente motivada, nos termos do art.
93, X, da Constituicdo Federal?’.

A Constitui¢do Federal estabelece os parametros acima listados, para fins de controle,
além dos tipos de controle passiveis de serem realizados.

Em primeiro lugar, h4 o controle interno ou autocontrole, de natureza administrativa, no
qual se enquadram todas as medidas de controle existentes dentro da propria estrutura a ser
controlada, mediante a dindmica da hierarquia dentro do 6rgao. O 6rgao pode, entdo, anular ou
referendar seus proprios atos, além de sancionar seus servidores.

Ha, também, o controle externo, deveras ampliado, ja que ndo se restringe a legalidade,
mas engloba outros principios como legitimidade e economicidade, no qual o Poder
Legislativo, através particularmente do Tribunal de Contas, realiza o controle dos atos do
Executivo?!.

Para a Unido Federal, o controle externo é de responsabilidade do Congresso Nacional,
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido. Esse modelo se replica em ambito estadual e
municipal (para os Municipios nos quais ja existia Tribunal de Contas antes da Constitui¢do
Federal), onde os 6rgdos legislativos correspondentes contam com o suporte dos respectivos
tribunais de contas.

Entre as suas principais fungdes, o controle externo realiza a fiscalizagao contabil,
financeira, or¢amentaria, operacional e patrimonial da Administragcdo Publica, abrangendo
tanto as esferas direta quanto indireta. A Constituicdo, em seus artigos 70 e 71, define o escopo
dessa fiscalizag@o, que visa ndo apenas assegurar a legalidade das operagdes financeiras, mas
também promover a eficiéncia e eficacia da gestao publica.

A fiscalizacdo financeira, por sua vez, desempenha um papel central na avaliacdao das
receitas e despesas publicas, com foco na verificacdo da legalidade e regularidade dos atos

praticados pela Administracdo. Esse exame visa garantir que as contas publicas representem de

20 FERRAZ, Sérgio. O controle da Administragdo Ptblica na Constitui¢do de 1988. R. Dir. Adm., Rio de Janeiro,
188:64-73, abr./jun. 1992. Disponivel em: https://periodicos.fgv.br/rda/article/view/45106/47878. Acesso em 07
de dezembro de 2023.

2l FERRAZ, Op. cit.
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forma fidedigna a situag¢do financeira do ente publico, prevenindo desvios de recursos e
promovendo a transparéncia no uso dos recursos publicos??.

Dessa forma, o controle externo se configura como um mecanismo essencial para a
manuten¢do da integridade das financas publicas, sendo responsdvel pela verificagdo de
conformidade das agdes administrativas, o que fortalece a governanga e a prestacdo de contas,
elementos fundamentais no Estado Democratico de Direito.

Nao bastasse o controle interno e externo, quando se analisa o controle administrativo
na Constitui¢do Federal, pode ser citado, ainda, o controle feito pelo Congresso Nacional para
sustar os atos do Poder Executivo que extrapolam o poder regulamentar ou a delegacdo
legislativa (art. 49, V, CF); e o controle denominado institucional, que fica a cabo do Ministério
Publico (art. 129, CF). O escopo da presente pesquisa € o controle externo, desempenhado pelo
Tribunal de Contas da Unido.

O que se verifica, assim, ¢ que a Constituicdo Federal ¢ proficua em tipos e pardmetros
de controle, o que nos permite concluir que ndo é auséncia de mecanismos de controle que
impede que a Administragdo Publica aja em conformidade as normas constitucionais, mas a
auséncia de cultura do controle?, ou seja, de se realizar o controle administrativo nos moldes
desenhados pela Constituicdo Federal.

O controle, portanto, ¢ atividade inerente & Administragdo Publica, que deve fiscalizar
os atos dos servidores publicos, a fim de corrigir, evitar ou punir atos que estejam em
descompasso com a lei e os principios juridicos aplicados a administragio?.

A responsabilidade, por sua vez, ¢ fruto do controle, analisada sob a o6tica do
administrador, ja& que imputa ao servidor que exerceu irregularmente suas fungdes
consequéncias que podem repercutir nas esferas civil, penal, administrativa ou de improbidade.

E cedico que o termo responsabilidade pode adquirir alguns sentidos?’, sendo que a

compreensdo que interessa ao presente estudo ¢ da responsabilidade como a ideia de alguém

22 LIMA, Marcelo Cheli de. Responsabilidade financeira. In: CONTI, José Mauricio; MOUTINHO, Donato
Volkers; NASCIMENTO, Leandro Maciel do. Controle da administrag¢do publica no Brasil. Sdo Paulo: Blucher,
2022.

23 FERRAZ, Sérgio. O controle da Administragdo Piblica na Constitui¢do de 1988. R. Dir. Adm., Rio de Janeiro,
188:64-73, abr./jun. 1992. Disponivel em: https://periodicos.fgv.br/rda/article/view/45106/47878. Acesso em 07
de dezembro de 2023.

24 NASCIMENTO, Leandro Maciel do. Modelos de controle externo. In: CONTI, José Mauricio; MOUTINHO,
Donato Volkers; NASCIMENTO, Leandro Maciel do. Controle da administra¢do publica no Brasil. Sdo Paulo:
Blucher, 2022.

25 LOPES (2006), analisando a teoria de Hart, identificou quatro sentidos possiveis para o termo responsabilidade,
que sdo: “a) responsabilidade como dever decorrente de um papel (role) social; b) responsabilidade como relagdo
de causalidade; c) responsabilidade como punibilidade/ sancionabilidade (liability) e d) responsabilidade como
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respondendo, sendo punido, por algum ato danoso que tenha cometido?®, nos variados ramos
juridicos, quais sejam civil, penal, administrativo (interno ou externo) ou por improbidade
administrativa.

A esséncia da responsabilidade, assim, de acordo com o Cavalieri Filho?, est4 associada
a uma violagdo de um dever juridico, definido pelo Direito Positivo, que causa prejuizo a
alguém. O que visa, portanto, a imputagdo de responsabilidade ¢ a restaura¢dao do equilibrio
inicial, do chamado status quo, com a repara¢io do prejuizo’®, mesmo que, em Direito
Administrativo, a ocorréncia de dano patrimonial ¢ prescindivel para algumas formas de
responsabilizagdo.

Apesar dos temas estarem conectados, a presente tese focara sua analise no gestor
publico e, portanto, nas formas com que sua responsabilizagdo se verifica, sem deixar de lado
como eventual falha de controle pode impactar na responsabilizacdo do agente.

Os parametros®® para a imputacdo de responsabilidade pessoal ao gestor devem ser
interpretados de forma restritiva, mediante uma analise retrospectiva e considerando as
peculiaridades objetivas do caso concreto e as exigéncias especificas do cargo exercido.

Iniciando a andlise da responsabilidade do gestor publico no ordenamento juridico
patrio, de rigor o estudo da Constitui¢do Federal, apice normativo que orienta todos os demais
diplomas editados em solo nacional.

A primeira conclusdo a que se chega, da leitura do texto constitucional, diz respeito a
natureza objetiva da responsabilidade do Estado.

Diz-se isso porque o art. 37, §6°, da Constituicao Federal, expressamente determina que
as “pessoas juridicas de direito publico [...] responderdo pelos danos que seus agentes, nessa
qualidade, causarem a terceiros [...]>*”.

Estabelece-se que o Estado ¢ responsavel de forma objetiva, sem a necessidade da
averiguacdo subjetiva de eventual culpa individual. O excerto fundamenta-se na compreensao

de que as atividades estatais apresentam riscos intrinsecos a sua propria natureza, buscando

capacidade.” LOPES, Othon de Azevedo. Responsabilidade Juridica, Horizontes, Teoria e Linguagem, Sdo Paulo,
Editora Quartier Latin, 2006, p. 254.

26 STOCO, Rui. Tratado de Responsabilidade Civil. 6* ed. atual., rev. ¢ ampl. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2004.

27 CAVALIERI FILHO, Sérgio. Programa de responsabilidade civil.11* ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014.

28 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Responsabilidade civil do Estado: reflexdes a partir do direito fundamental a
boa Administra¢do Publica. Cadernos da Escola de Direito, v. 1, n. 8, 24 mar. 2017.

2 HOLLANDA, Pedro de. O direito ao erro do administrador puiblico no Brasil: contexto, fundamentos e
parametros. Rio de Janeiro, 2019.

30 BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 5 out.
1988. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm.
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também lancar luz ao conceito de solidariedade social®!

que tem por intuito a distribui¢ao dos
onus das agoes estatais entre toda a sociedade.

Por natureza objetiva se compreende que, para a defini¢do da responsabilidade, ¢
prescindivel a andlise dos elementos subjetivos da culpa, que s@o o dolo e a culpa. Assim, a
responsabilidade objetiva se pauta na ocorréncia do dano, na conduta antijuridica e na existéncia
do nexo causal entre ambos. Por sua vez, na responsabilidade subjetiva, soma-se a tais
requisitos a analise do elemento subjetivo da culpa, ou seja, se o agente agiu com dolo ou culpa,
que serdo conceituados no proximo topico>2.

A responsabilizacdo objetiva do Estado tem entre suas matrizes o principio da igualdade,
visando assegurar que todos os cidaddos compartilhem os encargos sociais de maneira
equitativa®>. Dessa forma, mesmo na auséncia de falhas no funcionamento dos servigos
publicos, o Estado se vé compelido a compensar qualquer individuo que tenha sofrido danos
devido as atividades estatais.

A consagragdo da responsabilidade objetiva do Estado no Brasil é o resultado de um
processo historico complexo. Inicialmente, sobressaia-se a “irresponsabilidade” do Estado.
Posteriormente, passou-se a considerar a responsabilidade com base em teorias civilistas,
exigindo a comprovagdo da culpa do agente publico. Mais tarde, surgiu a responsabilidade com
base na culpa administrativa ou culpa do servico, onde o Estado seria responsavel
independentemente da culpa subjetiva do agente, desde que o servico ndo funcionasse
adequadamente, funcionasse mal ou atrasasse>.

Esse processo historico culminou na adogdo da teoria do risco ou da responsabilidade
objetiva. Essa abordagem dispensa a investigacdo da culpa e denota que, no seu amago, as
atividades estatais inerentemente envolvem riscos, trazendo a luz novamente o aludido conceito
de solidariedade social.

Além da admissdo explicita da responsabilidade objetiva e abarcamento da teoria do

risco, o artigo 37, § 6°, da Constitui¢ao da Republica de 1988, apresenta a possibilidade de acao

31 Emile Durkheim, como um dos fundadores da sociologia moderna, define o “facto social” como entidade sui
generis, ndo redutivel a soma de suas partes, sendo elemento basilar no desenvolvimento do conceito de
consciéncia coletiva.

32 LIMA, Marcelo Cheli de. Responsabilidade financeira. In: CONTI, José Mauricio; MOUTINHO, Donato
Volkers; NASCIMENTO, Leandro Maciel do. Controle da administrag¢do publica no Brasil. Sdo Paulo: Blucher,
2022.

33 TORRES, Ricardo Lobo. A legitimidade democratica e o tribunal de contas. Revista de Direito Administrativo,
Rio de Janeiro, V. 194, p. 31-45, abr. 1993. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/45894. Acesso em: 12 dez. 2023.

3 MEDEIROS, Eduardo Alecsander Xavier de. A Responsabiliza¢do Pessoal do Agente Piiblico por Decisées Ou
Opinioes Técnicas: A Clausula Geral Do Erro Administrativo. Dissertacdo de Mestrado em Direito - Instituto
Brasileiro de Ensino, Desenvolvimento e Pesquisa, Escola de Direito e Administragao Publica, Brasilia, 2023.
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regressiva para apurar a responsabilidade subjetiva, baseando-se na culpa do agente publico
ensejador do dano. O Estado é responsavel objetivamente pelos danos a terceiros, ¢ também
possuidor do direito de regresso face ao agente publico, independentemente de o dano ter sido
ocasionado por dolo ou culpa.

Observa-se nesse contexto que do excerto constitucional se estabelecem duas relagdes
juridicas distintas com diferentes fundamentos legais: a priori, regula-se a relagdao entre o
Estado e o terceiro sofredor do dano, com base na responsabilidade objetiva; em um segundo
momento, trata da relagdo entre o Estado e o agente causador do dano, com base na
responsabilidade subjetiva ou culpa. O preceito constitucional abrange dois tipos de
responsabilidade civil: a do Estado, sujeita a responsabilidade objetiva, e a do agente estatal,
sujeita a responsabilidade subjetiva ou com culpa.®

De acordo com Aguiar®, a responsabilidade civil imputada ao Estado pode ser de
natureza subjetiva ou objetiva. E objetiva quando o Estado indeniza o terceiro que sofreu um
dano decorrente de um ato ilicito cometido por um servidor publico no exercicio da funcao,
sendo prescindivel, assim, a existéncia de culpa ou dolo. E consequéncia do principio da
impessoalidade que rege os atos administrativos, como ja pontuado no tdpico acima.

Por sua vez, a responsabilidade civil subjetiva se da quando o Estado age
regressivamente contra o agente que cometeu o dano, para se ver ressarcido da indenizagdo
paga ao terceiro.

Assim, a responsabilidade objetiva ¢ do Estado, que vai reparar o dano ao particular, e
a subjetiva ¢ do servidor publico que cometeu o ato ilicito. Para se responsabilizar o Estado,
basta que exista o dano, o nexo causal e a conduta ilicita. J& para o Estado agir regressivamente
contra o servidor publico, ¢ necessario avaliar se houve culpa ou dolo, além da conduta, do
nexo causal e do dano em si*’.

Logo, um dano decorrente de um ato ilicito cometido por um agente pubico deve ser
reparado, ressarcido ou indenizado, a depender da circunstancia, pelo Estado, que pode intentar

acdo regressiva contra o servidor para se ver ressarcido da recomposigao feita ao particular.

A impossibilidade de uma ac¢do direta contra o agente causador do dano reside na

concepgdo de que o artigo 37, § 6°, da Constituicdo da Republica de 1988, consagra uma

35 FORTINI, Cristiana; MOTTA, Fabricio; HORTA, Bernardo Tindco de Lima. Improbidade Administrativa e a
Nogéo de Riscos Permitidos e Riscos Proibidos. Revista Brasileira de Estudos Politicos. Belo Horizonte, n. 127,
pp. 95-122, jul./dez. 2023.

36 AGUIAR, Afonso Gomes. Tratado de Gestdo Fiscal. Belo Horizonte: Forum, 2011.

37 AGUIAR, Afonso Gomes. Op. cit.
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garantia dupla: a primeira em favor do lesado, que ao propor acdo direta frente ao Estado
aumenta as suas chances de indenizac¢do, considerando-se elementos como solvéncia ¢
seguranca juridica; a segunda garantia ¢ aplicavel ao agente causador do dano, que tera suas
responsabiliza¢des civil e administrativa atreladas a pessoa juridica com a qual tenha vinculo?®,

Esse, inclusive, ¢ o entendimento esposado pela Suprema Corte, no Recurso
Extraordindrio n°® 1.027.633/SP*°, que com relatoria do ex-ministro Marco Aurélio Mello, € em
sede de repercussdo geral, apresentou tese em concordancia a essa interpretacao.

Ainda no que concerne a tese de vedagao de responsabilizagdo direta do agente publico
causador de dano, ¢ salutar frisar a aplicagdo constitucional do principio da impessoalidade,
que a sua luz conceitual, traz a interpretacdo de que os agentes publicos nada mais sdo do que
os veiculos de manifestagdo da vontade estatal. Doutrinariamente, argumenta-se que esse
principio, por si s6, ja se apresenta como elemento suficiente para o afastamento de qualquer
reconhecimento de possibilidade de responsabilizacio direta desses agentes™.

A argumentagdo ¢ contestada por quem defende a responsabilizagdo solidaria, sob a
argumentacao de que inexiste no artigo 37, § 6°, CF, carater defensivo do agente publico perante
um terceiro, advogando pela tese de que a letra constitucional busca a defesa do administrado
e do Estado, ja que o § 6° do art. 37 consagra “outra garantia, no entanto, em prol do servidor
estatal, que somente responde administrativa e civilmente perante a pessoa juridica a cujo
quadro funcional se vinculou™*!.

Parte da doutrina contrapde o argumento pautado no principio da impessoalidade,
aduzindo que ele estd sedimentado em interpretacdo puramente logica, presumindo que a
responsabilidade estatal pelos danos causados por seus agentes ¢ uma responsabilidade por fato
proprio, haja vista o agente ser uma extensao de um 6rgao do Estado.

A contraposi¢do advocaticia da tese de possibilidade de responsabilidade solidéria ¢

pautada em argumentos pragmaticos, como a defesa de que ¢ possivel a formagdo de

3% BARBOSA NETTO, Guilherme; MAIA, Mauricio Oscar Bandeira. Responsabilizacio de Agentes Segundo a
Jurisprudéncia do TCU — Uma abordagem a partir de Licita¢oes e Contratos. Tribunal de Contas da Unido, 2013.
39 BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Plenario). Recurso Extraordindrio 1027633/SP. Recurso extraordinario
no qual se discute, com base no art. 37, § 6° da Constituicdo da Republica, a possibilidade de particular,
prejudicado pela atuagdo da Administragdo Publica, formalizar aco judicial diretamente contra o agente publico
responsavel pelo ato lesivo. Recorrente: Maria Felicidade Peres Campos Arroyo. Recorrido: Jesus Jodo Batista.
Relator: Min. Marco Aurélio, 14 de dezembro de 2019. Disponivel em:
<https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search/sjurd16502/false>. Acesso em: 06 de dezembro de 2023.

40 MAKSYM, Cristina Borges Ribas; ZAITTER, Rafael Henrique Castilho. 4 nova LINDB e as questes
relacionadas a responsabilidade civil do Estado. Rio de Janeiro, 2019.

4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordindrio 327.904. 1* Turma. Min. Relator Carlos Ayres
Britto. Publicado em 08.09.06.
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litisconsorcio passivo ou propositura de agdo diretamente contra o agente publico causador do
dano, bem como denunciag¢do da lide pelo Estado em relacdo ao agente, quando a agdo for
pautada sob a argumentacgao de culpa ou dolo do agente, haja vista nao haver qualquer prejuizo,
mas economia processual, bem como a observancia dos principios disciplinadores das a¢des
regressivas.

Nao seria possivel denunciagao da lide nas hipoteses de acao ajuizada com fundamento
exclusivo na responsabilidade objetiva estatal ou em falha anonima sem a identificagdo do
agente causador do dano, haja vista que nesta hipotese se estaria incluindo elemento novo nao
invocado pelo propositor*.

Argumenta-se também que a espera da agdo contra o Estado para, entdo, ser proposta

acdo contra o servidor, poderia impedir eventual acdo de regresso, em virtude da prescrigao,
podendo ser recomenddvel, assim, a denunciacio a lide*.
Inserida nesse contexto, ao se firmar tese de repercussao geral no RE 1.027.633 (Tema 940), o
Supremo Tribunal Federal estabeleceu a convencionada “dupla diretriz de protegdo”,
importante diretriz de hermenéutica constitucional do artigo 37 § 6°. Adota-se o entendimento
de que o Estado responde objetivamente com relacdo a quem suportou o dano, enquanto o gestor
pubico que agiu faltosamente responde de maneira subjetiva com relagdo ao Estado, em
eventual acdo regressiva, pontos relevantes para o gestor publico, quando da sua tomada de
decisio®.

Dentro, ainda, do escopo constitucional acerca de responsabilidade do gestor publico,
cumpre sublinhar o papel do Tribunal de Contas da Unido quanto ao controle e,
consequentemente, a imputacdo de responsabilidade a gestores publicos, como serad
aprofundado no item “1.2.5” do subtdpico seguinte deste trabalho.

Os art. 70 e 71, da Constituigdo Federal, atribuem uma ampla gama de matérias sujeitas
ao controle do TCU®.

Inicialmente, o que se verifica ¢ que a Constitui¢ao Federal ndo conferiu ao Tribunal de
Contas o papel de mero auxiliar do Poder Legislativo, uma vez que o Tribunal pode, de forma

independente, realizar atividades de natureza executoria. O Supremo Tribunal Federal tem

42 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Responsabilidade civil do Estado: reflexdes a partir do direito fundamental a
boa Administragdo Publica. Cadernos da Escola de Direito, v. 1, n. 8, 24 mar. 2017.

4 OLIVEIRA, Gustavo Justino de. Idem.

4 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n® 1.027.633/RS (Tema 940). Relator: Ministro
Alexandre de Moraes. Brasilia: STF, julgado em 12 fev. 2021. Disponivel em: http://www.stf.jus.br
4SUNDFELD, Carlos Ari; ARRUDA CAMARA, Jacintho. Competéncias de controle dos Tribunais de Contas —
possibilidades e limites. In: SUNDFELD, Carlos Ari. Contratagdes Publicas e seu Controle. Sao Paulo: Malheiros,
2013.
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jurisprudéncia consolidada que delimita as competéncias dos Tribunais de Contas no que tange
a sustagdo de contratos administrativos. Conforme o entendimento da Suprema Corte, os
Tribunais de Contas ndo possuem autoridade para anular ou sustar diretamente contratos
administrativos. No entanto, detém a competéncia para determinar que a autoridade
administrativa competente promova a anulagdo do contrato ou, se for o caso, do procedimento
licitatorio que lhe deu origem e aplicagiio de multas (art. 71, §39, CF)*.

Logo, parte relevante desse controle diz respeito a possibilidade de aplicagao de sangdes
de cunho administrativo, quando verificada a ma gestao de recursos publicos.

Como bem pontua Rosilho*’, uma vez realizado o julgamento de contas pelo TCU, com
a conclusdo de irregularidade das contas, poderd o tribunal punir, através de multa e outras
sancoes de cunho administrativo, além de imputar ao responsavel eventual débito identificado
no controle realizado.

O texto constitucional garante a competéncia do Tribunal para aplicar atos
sancionatérios quando identificadas irregularidades na gestdo de recursos publicos, que
dispensam a ratifica¢ao por outros poderes da Republica.

A Constituicdo Federal também delimita os sujeitos que podem ser submetidos ao
controle pelo Tribunal de Contas da Unido. Em que pese o art. 70 disciplinar que todas as
pessoas que gerem recursos publicos devem prestar contas ao TCU, o art. 71, inciso II, limita a
dois grandes grupos de sujeitos*® aqueles que estdo sob o controle do tribunal, quais sejam: os
“administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da administragao
direta e indireta, incluidas as fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico
federal” e aqueles “que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte
prejuizo ao erario publico”#.

O primeiro grupo diz respeito aos administradores e responsaveis da administragdo, ou
seja, os Orgdos, entes e seus gestores que, anualmente, devem se submeter a fiscalizacdo da

gestio financeira conferida pela Constitui¢io ao TCU.

4FERRAZ, Sérgio. O controle da Administragdo Publica na Constituigdo de 1988. R. Dir. Adm., Rio de Janeiro,
188:64-73, abr./jun. 1992. Disponivel em: https://periodicos.fgv.br/rda/article/view/45106/47878. Acesso em 07
de dezembro de 2023.

47 ROSILHO, André Janjacomo. Controle da Administragdo Publica pelo Tribunal de Contas da Unido.
(Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito da Universidade de Sdo Paulo, Sao Paulo, 2016.

4 ROSILHO, André Janjacomo, op. cit.

49 BRASIL. Constituicdo Federal de 1988. Art. 71, 1I.

50 ROSILHO, André Janjacomo, op. cit.
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O segundo grupo, por sua vez, diz respeito aqueles que, confiados a gerir recursos ou
bens publicos e que ndo integrem a estrutura do Estado, realizem condutas que acarretem
prejuizo ao erario.

Isso fica evidente da leitura do art. 1°, Lei 8443/92°!, que sujeita a fiscalizagdo do TCU
os administradores e responsaveis por bens publicos da Unido (I), o Presidente da Republica
(III), os 6rgaos federais quando da admissao de pessoal (V). De forma clara, o art. 5° lista quem
esta submetido a jurisdi¢do do Tribunal, sendo, de forma sintética, “qualquer pessoa fisica,
orgdo ou entidade [...], que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e
valores publicos ou pelos quais a Unido responda [...]”.

Assim, ndo s6 os servidores publicos da Unido estdo submetidos a jurisdi¢ao do TCU,
mas o Presidente da Republica e todos aqueles que lidarem com recursos publicos federais
também se inserem na esfera de controle do TCU. E, apesar de todos os sujeitos que lidem com
recursos publicos federais estarem sujeitos ao controle do TCU, aqueles que ndo integram a
estrutura do Estado s6 se submeterdo ao controle e, consequentemente, poderdo ser
responsabilizados, mediante prejuizo causado ao erario.

O texto constitucional ¢ expresso quanto ao papel sancionatdrio do TCU. O teor do art.
71, VIII, registra a possibilidade de “aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa
ou irregularidade de contas, as sangdes previstas em lei, que estabelecera, entre outras
cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erario”.

Nao diverge da possibilidade constitucional as diretrizes da Lei Organica do TCU ao
determinar que a “decisdo do Tribunal, de que resulte imputacdo de débito ou cominagdo de
multa, torna a divida liquida e certa e tem eficacia de titulo executivo™?”. Isso significa que as
decisdes do Tribunal de Contas da Unido possuem forca executiva, constituindo-se como titulos
executivos. No entanto, a execugdo dessas sangdes nao € realizada diretamente pelo TCU.

De acordo com o artigo 71, §3°, da Constitui¢ao Federal, combinado com o artigo 27 da
Lein® 8.443/1992, a Advocacia-Geral da Unido (AGU), ou os 6rgdos juridicos equivalentes nos
estados e municipios, sdo responsaveis por promover a cobranga judicial das dividas imputadas
pelo Tribunal. Dessa forma, o TCU limita-se a constitui¢do do titulo executivo, enquanto a
execugdo judicial e a cobranga efetiva recaem sobre os 6rgaos de representacao judicial do ente

competente.

SIBRASIL. Lei 8.443, de 16 de julho de 1992. Dispde sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas da Unifo e d4
outras providéncias.

52 BRASIL. Lei n°8.443, de 16 de julho de 1992. Dispde sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido €
da outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 17 jul. 1992. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/18443.htm
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O Tribunal pode recomendar sangdes aos 6rgaos responsaveis, julgar a validade das contas
publicas apresentadas, aplicar multas, entre outros. H4, como sobredito, um espectro de
responsabilizacdo independente por ato do TCU dos servidores publicos submetidos a seu
controle.

Diante de ilegalidades na gestdo de recursos publicos federais, sob os vieses financeiro,
orgamentario, contabil e patrimonial, cabe ao Tribunal de Contas da Unido, conforme previsao

constitucional, realizar controle e aplicar san¢des aqueles que agirem de forma a lei.

1.2 RESPONSABILIDADE NA ADMINISTRACAO PUBLICA: O QUE DISPOE A
LEGISLACAO NACIONAL

A questdo referente a responsabilizacdo do gestor publico e ao controle dos atos
administrativos ndo se esgota na Constitui¢do Federal, sendo disciplinada, também, em outros
diplomas juridicos.

A legislacao infraconstitucional ¢ proficua em normas acerca da sangao dos gestores
publicos, sendo possivel identificar multiplas areas referentes a sua responsabilizagdo pessoal,
de maneira independente entre si, como sera tratado no presente topico.

Inicialmente, a responsabilizacio do gestor advém de uma conduta antijuridica, ou seja,
da violacdo de uma norma prevista. Essa violagdo ¢ chamada de infragdo ou de um ato ilicito
j4 que contrario ao ato tido como licito pela legislagio>’.

Sob tal entendimento, ndo ha diferenca essencial entre os ilicitos, sendo todas agdes
contrarias a lei**. A diferenga entre as responsabiliza¢des se d4 em virtude do bem atingido pela
conduta antijuridica, pela natureza das normas violadas, pelo tipo de sancdo aplicada, entre
outros, o que permite classificar as responsabilidades como de natureza penal, civil,
administrativa, por improbidade e perante o Controle Externo.

Como a presente tese se debrucard sobre a andlise da responsabilidade administrativa
realizada pelo Controle Externo nos casos de erro grave do gestor publico, mister se tragar um
paralelo entre o controle nas diversas esferas juridicas e aquele realizado pelo Tribunal de

Contas da Unido, conforme serd enveredado em topico proprio.

33 NETTO, Guilherme Barbosa; MAIA, Mauricio Oscar Bandeira. Responsabilizacio de Agentes Segundo a
Jurisprudéncia do TCU — Uma abordagem a partir de Licita¢ées e Contratos. Tribunal de Contas da Unido, 2013.
3* CAVALIERI FILHO, Sérgio. Programa de Responsabilidade Civil. 2* ed. Sdo Paulo:Malheiros, 2001.



26

Ademais, uma conduta ilicita admite a responsabilizacdo do agente em todas as esferas
juridicas, de acordo com o principio da independéncia de instancias, como previsto pela lei de
improbidade administrativa>®. Assim, o mesmo fato pode ser apenado em todas as searas, sem
que haja interferéncia entre elas, como regra, e bis in idem em virtude da aplicacdo de duas
penas ou mais a0 mesmo fato.

Dito de outra forma, as esferas de responsabilizagdo, como regra, ndo se comunicam.
Assim, o fato de um agente publico ser responsabilizado em uma 4rea juridica, ndo impede que
seja responsabilizado em outra, tampouco que haja responsabilizagdo automatica nas demais
areas. Como exemplo, o gestor publico pode ser responsabilizado tanto civil quanto
administrativamente, sem que haja interferéncia necessaria entre as areas.

Tal entendimento estd previsto na Lei 8.112/90, que disciplina o regime juridico dos
servidores publicos da Unido Federal. Nela, 1é-se claramente que o servidor publico “responde

956

civil, penal e administrativamente pelo exercicio irregular de suas atribui¢des” ™ e que “As

sangdes civis, penais e administrativas poderdo cumular-se, sendo independentes entre si””’.

No mesmo sentido, a questdo ja se encontra pacificada no ambito judicial, tendo em
vista a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica, sintetizada na seguinte passagem do
Ministro Napoledo Nunes: “As esferas criminal e administrativa sdo independentes, estando a
Administragdo vinculada apenas a decisdo do juizo criminal que negar a existéncia do fato ou
a autoria do crime”.>®

A tnica ressalva, portanto, para que haja comunicagao das esferas de responsabilizacao
¢ quando ha decisdo do juizo criminal negando a existéncia do fato ou da autoria do crime.

Os gestores publicos podem ser responsabilizados civilmente, de acordo com o Cédigo
Civil, penalmente, de acordo com o Codigo Penal, administrativamente, de acordo com as leis
internas dos entes publicos, e por atos de improbidade administrativa, conforme a Lei n°
8249/92. Além dessas instancias, aquele que lida com recursos publicos estd sujeito a

responsabilidade administrativa perante o Tribunal de Contas, através do controle externo por

ele exercido.

55 BRASIL, Lei 8.429, de 2 de junho de 1992, art. 12.

56 BRASIL. Lein® 8.112, de 11 de dezembro de 1990. Artigo 121: Dispde sobre o regime juridico dos servidores
publicos civis da Unido, das autarquias e das fundagdes publicas federais. Didrio Oficial da Unido, Brasilia, DF,
12 dez. 1990. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/18112.htm.

ST BRASIL. Lein® 8.112, de 11 de dezembro de 1990. Artigo 125: Dispde sobre o regime juridico dos servidores
publicos civis da Unido, das autarquias e das fundagdes publicas federais. Didrio Oficial da Unido, Brasilia, DF,
12 dez. 1990. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/18112.htm

S8BRASIL. Superior Tribunal de Justi¢a. Recurso em Mandado de Seguranga n.° 32.641/DF, 1.* Turma, rel. Min.
Napoledo Nunes Maia Filho, julgado em 08 nov. 2011. Didrio da Justica Eletrénico, 11 nov. 2011.
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Antes de adentrar ao estudo legal da responsabilizagdo pessoal do agente publico,
cumpre tecer breves linhas sob os elementos subjetivos da culpa: a culpa e o dolo.

A doutrina nacional busca estabelecer parametros para definir a culpa e o dolo no caso
em concreto, de modo a se estabelecer a responsabilidade do agente, que varia em virtude do
elemento subjetivo.

Agir de forma dolosa significa agir voluntaria e conscientemente para atingir
determinado resultado. Segundo Cavalieri Filho*, o dolo é caracterizado pela representagio do
resultado e pela consciéncia da ilicitude.

Dito de outra forma, ao agir com dolo, o agente espera o resultado obtido, sendo o dano
o objeto de sua acgdo. Além disso, o agente sabe da ilicitude da conduta, ¢ que age
contrariamente ao dever juridico®.

J& a conduta culposa ¢ caracterizada pela falta de cuidado que nos ¢ imposto enquanto
vivemos em sociedade. Todos devem agir com razoavel diligéncia, de modo a evitar se causar
dano a outrem. Assim, “na culpa importa ndo o fim do agente, a sua intengdo, que normalmente
é licita, mas o modo e a forma improprios do atuar.” ©!

Ao agir com culpa, o agente ndo deseja o resultado danoso, ndo intenta tomar agdes
antijuridicas, mas, em virtude da falta de diligéncia adequada, acaba por fazé-lo.

Nao ha defini¢do legal do que seria agir com cautela, tendo a legislagao civil eleito como
parametros a negligéncia e a imprudéncia, enquanto a legislacdo penal soma a tais parametros
a impericia. No entanto, nenhum deles ¢ conceituado pela lei, ficando ao talante do julgador
definir o alcance de tais parametros no caso em concreto, o que denota alto grau de subjetividade
na identifica¢do da culpa®.

Como dever de diligéncia, a doutrina identifica a figura do homem médio, que age
sempre razoavelmente, antevendo resultados inesperados de sua conduta. No campo da
administracdo, a figura do “administrador médio” também pauta as decisdes do Tribunal de
Contas quanto a responsabilidade do agente, como sera adiante enfrentado®. Sua abordagem

serd tratada em capitulo especifico.

3 CAVALIERI FILHO, Sérgio. Programa de responsabilidade civil.11* ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 37.

8 CAVALIERI FILHO, Sérgio. Op. cit.

6l CAVALIERI FILHO, Sérgio. Op. cit., p. 38.

62 NETTO, Guilherme Barbosa; MAIA, Mauricio Oscar Bandeira. Responsabilizacio de Agentes Segundo a
Jurisprudéncia do TCU — Uma abordagem a partir de Licita¢oes e Contratos. Tribunal de Contas da Unido, 2013.
6 MEDEIROS, Eduardo Alecsander Xavier de. A Responsabiliza¢do Pessoal do Agente Piiblico por Decisées Ou
Opinioes Técnicas: A Clausula Geral Do Erro Administrativo. Dissertacdo de Mestrado em Direito - Instituto
Brasileiro de Ensino, Desenvolvimento e Pesquisa, Escola de Direito e Administragdo Publica, Brasilia, 2013.
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Neste topico, sera esmiucgada a responsabilizagdo do gestor publico nos variados ramos
juridicos, e o papel e a importancia do Tribunal de Contas da Unido na construg¢do do conceito
de responsabilizagdo do gestor publico. Por fim, serdo tragadas breves linhas sobre a

responsabilizacdo pessoal do gestor publico.

1.2.1 Responsabilidade civil dos gestores publicos

A responsabilidade civil, no geral, diz respeito ao dever de reparar eventual dano
causado a alguém, por a¢io ou omissdo que resultou de um ato ilicito. E como preveem os art.
186, 187 ¢ 927, Codigo Civil®,

Paulatinamente o artigo 944 do mesmo CC traz que “a indenizacdo mede-se pela
extensdo do dano”, desconsiderando-se a excegdo prevista no pardgrafo tinico do dispositivo.
Dentro desse recorte do direito, tem-se como funcdo precipua o restabelecimento dos danos
gerados aos cofres publicos, ficando o conceito de “gradacdo da culpa” aparentemente
inadequado, quando por si so ja existe o dever de reparacdo e indenizagdo a terceiros € ao
Estado.

O objetivo da responsabilidade civil ¢ repor, o tanto quanto possivel, o prejuizo
suportado em decorréncia de um ato ilicito. O dano a ser reparado por ter natureza moral,
material ou ambas, e deve ser fruto de um ato direto daquele que descumpriu a obrigacao ou
por ato de quem a este era subordinado®’.

A responsabilidade civil pode ser tanto subjetiva, na qual € necessario que haja dolo ou
culpa para que surja o dever de indenizar, além do dano, do ato ilicito e do nexo causal entre
eles; quanto objetiva, na qual apenas sdo necessarios o dano, a conduta ilicita € o nexo de
causalidade para haver responsabilizacdo. Aproximando tal entendimento a Administragao
Publica, verifica-se que, incorrendo em ilicito civil, nasce ao gestor publico ou ao prestador de
servigo publico, que estejam no exercicio de suas fungdes, o dever de indenizar®.

Nao se trata, portanto, de uma sanc¢ao propriamente dita, uma vez que a responsabilidade

¢ exclusivamente patrimonial. Como ensina Garcia®’, ja que na esfera civil a responsabilizagio

6 BRASIL. Cédigo Civil. Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Institui o Codigo Civil.

65 JUNIOR, Jessé T. Pereira & DOTTI, Marinés Restelatto. Da Responsabilidade de Agentes Publicos e Privados
nos Processos Administrativos de Licitagdo e Contrata¢do. Sao Paulo: NDJ, 2012.

% REIS, Jair Teixeira dos; TRISTAO, Rafael Ignes. Nao conformidade e responsabilizagdo: o erro na gestido
publica visto pelos tribunais de contas. Rev. Quaestio Iuris., Rio de Janeiro, Vol. 16, N.03, 2023, p. 1359 — 1390.
87 GARCIA, Monica Nicida. Responsabilidade do agente piiblico. Belo Horizonte: Forum, 2004.
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do gestor reside no mero ressarcimento do prejuizo, ndo se verificando em um castigo imposto
pelo Estado ao apenado, ndo se trata de san¢do, mas de mero dever de reparagao patrimonial.
A responsabilidade civil se difere, portanto, da administrativa, da penal, da por
improbidade e da realizada pelos Tribunais de Contas, também chamada de responsabilidade
administrativa, ja que ndo se limita a restituicdo de valor ao erdrio, mas aplicagdo de multas,
uma vez que nestas hd, de fato, a imposicdo de uma san¢do. Assim, apenas se cogita a
responsabilidade civil do gestor publico, aplicada isoladamente, se o ato ilicito cometido nao
estiver descrito em nenhum outro diploma que imponha ao agente uma sanc¢do penal,

administrativa ou de improbidade.

1.2.2 Responsabilidade penal dos gestores publicos

O Coédigo Penal dispensa um capitulo inteiro aos crimes cometidos contra a
Administragdo Publica, em seu Titulo XI, que podem ser cometidos tanto por servidores
publicos no exercicio de suas fungdes, quanto por particulares.

A responsabilidade penal decorre da pratica de atos definidos em lei como crimes.

No entanto, os tipos penais contra a Administragdo ndo se exaurem no rol descrito pelo
Codigo Penal, podendo se encontrar outros em legislagdes esparsas.

E o caso, por exemplo, dos crimes contra a ordem tributaria, econdmica e contra as
relacdes de consumo, previstos na Lei n° 8.137/90, e nos crimes cometidos nas licitagdes
publicas, disciplinados pela Lei 8.666/93, antes da vigéncia do novo diploma legal, Lei n°
14.133/21, que revogou os art. 89 e seguintes da antiga lei de licitagdes, e incluiu os crimes
cometidos na licitagdo publica no Codigo Penal.

Os crimes disciplinados por legislacdo esparsa compdem as subespécies dos crimes
contra a Administracdo Publica e sdo especiais quando comparados aos previstos no Codigo
Penal 8,

A responsabilidade penal possui um vasto caminho principioldgico autonomo que
muitas vezes se desconecta com a ideia central deste trabalho, que ¢ o estudo das
responsabilidades sancionatorias na via administrativa (Tribunal de Contas da Unido-TCU) dos
gestores publicos, quando da tomada de suas decisdes administrativas, fato que exclui o

aprofundamento deste tipo de reponsabilidade neste trabalho académico.

8 CAPEZ, Fernando. Curso de direito penal: legislagdo especial. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2012.



30

1.2.3 Responsabilidade funcional ou administrativa dos gestores publicos

De acordo com Aguiar®, a responsabilidade administrativa, disciplinar ou funcional é
fruto de ilicito administrativo cometido em uma relacdo de emprego entre o servidor publico e
o ente administrativo (da Administracao Direta ou Indireta) ao qual se sujeita.

Para ser caracterizada, ¢ necessario que a omissao ou a agao do agente publico configure
ato que viole as disposicoes internas da Administragdo a que pertence, estando sujeito as
sancdes administrativas definidas dentro do poder disciplinar da Administracdo, sem prejuizo
das demais responsabilidades.

Tais disposi¢des estdo estabelecidas em lei do 6rgdo ao qual se sujeita o gestor, que
definem infragdes e sang¢des, ou nos demais atos normativos destinados a regulamentar o
exercicio da fun¢do publica.

Assim, esse tipo de responsabilidade consiste na obriga¢do do agente responder perante
a Administragdo a qual se encontra vinculado, pela pratica de um ilicito administrativo definido
como infragdo as regras de conduta relacionadas ao exercicio da fungao publica.

De acordo com Moénica Nicida Garcia’: “Com a responsabilizagdo administrativa de
um agente publico, pela pratica de um ilicito administrativo, pretende-se, pois, a tutela e a
prote¢do da ordem interna dos servigos, do bom funcionamento da maquina administrativa e,
consequentemente, do servigo publico”.

Essa responsabilidade ¢ decorréncia do poder sancionatorio disciplinar dos entes
federados. Inclusive, quanto a definicdo das san¢des administrativas, o gestor pubico fica
sujeito a legislagao do ente federado ao qual se vincula, uma vez que nao ha um regime juridico
uniforme para os servidores da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios.

As pessoas politicas tém competéncia para legislar acerca da organizacdo e da disciplina
da atividade funcional de seus servidores. Dessa maneira, salvo o que determina a Constitui¢cao
Federal, a disciplina referente ao funcionalismo serd de competéncia dos Estados, para os
servidores estaduais, e dos Municipios, quando se tratar de servidores municipais’'.

No caso da Unido Federal, ¢ a Lei 8.112/907* que enumera as penalidades aplicaveis aos

servidores publicos federais, que podem ser demissdo, cassagdo de aposentadoria,

% AGUIAR, Afonso Gomes. Tratado de Gestdo Fiscal. Belo Horizonte: Forum, 2011.

70 GARCIA, Ménica Nicida. Responsabilidade do agente piiblico. Belo Horizonte: Forum, 2004. p. 177.

"I GARCIA, Ménica Nicida. Responsabilidade do agente piiblico. Belo Horizonte: Forum, 2004.

"2 BRASIL. Lei n°8.112, de 11 de dezembro de 1990. Dispde sobre o regime juridico dos servidores publicos civis
da Unido, das autarquias e das fundagdes publicas federais.
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disponibilidade, destituicdo do cargo em comissdo ou fung¢do de confianga, suspensdo e
adverténcia.

Ainda, na imputacao de penalidade administrativa, ¢ preciso observar os seguintes
principios, que regem as sang¢des em geral no ordenamento juridico patrio, previstos no artigo
5°, da Constitui¢ao Federal, quais sejam: o principio da legalidade; o principio da anterioridade
e o principio da tipicidade.

O principio da legalidade determina que tanto as infragdes administrativas quanto as
sancOes a elas aplicadas, necessariamente, devem estar previstas em lei em sentido estrito. As
infracdes e as san¢des devem, ainda, ser precedentes ao fato, ou seja, s6 € possivel se aplicar
uma sangio a uma infragio se ambas estiverem previstas em lei prévia aos fatos. E o que
determina o principio da anterioridade. Por sua vez, o principio da tipicidade determina que as
infracdes administrativas devem ser descritas suficientemente pelo legislador, para que nao
existam duvidas quanto a conduta reprovavel .

Diante do narrado, uma conduta, para ser tida como infracdo, ¢ a sangdo a ela
correspondente, devem estar previstas legalmente, de forma clara, e serem anteriores ao fato
ocorrido. Dito de outra forma, deve haver exata subsun¢do da conduta a norma, para que seja
ela entendida como falta e a ela seja imputada pena. Sem tais requisitos de validade nao ¢

possivel se cogitar da responsabilizagdo administrativa do gestor publico.

1.2.4 Responsabilidade por improbidade administrativa dos gestores publicos

A responsabilizacdo dos gestores publicos por atos de improbidade estd prevista na lei
de improbidade administrativa, a Lei 8.429/9274,

Seu enfoque ¢ o combate a corrupgao e ao enriquecimento ilicito dos agentes publicos
ou de terceiros em razdo da fungdo publica, havendo, também, preocupagdo em vedar as formas
ineficientes de administragio da coisa publica’.

A lei disciplina trés géneros de atos de improbidade administrativa, que, por sua vez,
sdo divididos em outras espécies. Os géneros sdo assim divididos: atos de improbidade

administrativa que importam enriquecimento ilicito; atos de improbidade administrativa que

3 OLIVEIRA, Anna Flavia Camilli. O tipo e a tipicidade no contexto do direito administrativo sancionador.
Conhecimento Interativo, Sdo José dos Pinhais, PR, v. 5, n. 1, p. 22-34, jan./jun. 2011.

7 BRASIL. Lei n°8.429, de 02 de junho de 1992. Dispde sobre as sangdes aplicaveis em virtude da pratica de atos
de improbidade administrativa, de que trata o § 4° do art. 37 da Constitui¢do Federal; e da outras providéncias.

7> GARCIA, Emerson. Improbidade administrativa: dever de eficiéncia e escusa de incompeténcia. Revista do
Ministéerio Publico. Rio de Janeiro: MPRIJ, n. 50, out./ dez. 2013.
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causam prejuizo ao erdrio; e atos de improbidade administrativa que atentam contra os
principios da Administracdo Publica.

ApOs a alteragao legal promovida pela Lei 14.230/21, o elemento subjetivo da conduta
¢ o dolo para todos os géneros de improbidade administrativa, ou seja, ndo ¢ mais admitida
improbidade administrativa do agente ou de terceiros que induzam ou concorram para a pratica
do ato ou dele se beneficiam sob qualquer forma mediante ato culposo.

A alteracdo promovida pela citada lei vai ao encontro ao que o Ministro Herman

Benjamin’® avaliou para fins de caracteriza¢do de ato de improbidade administrativa:

Para a correta fundamentagcdo da condenagdo por improbidade administrativa, ¢é
imprescindivel, além da subsunc¢io do fato a norma, caracterizar a presenga do
elemento subjetivo. A razdo para tanto é que a Lei de Improbidade Administrativa ndo
visa punir o inabil, mas sim o desonesto, o corrupto, aquele desprovido de lealdade e
boa-fé.

Assim, a determinacdo de que ¢ indispensavel o dolo para se caracterizar um ato como
de improbidade visa atender ao objetivo da lei de improbidade, que ndo se preocupa em punir
0 administrador indbil, mas o corrupto e desonesto.

E, como ja indicado acima, além da responsabilidade civil, administrativa e,
eventualmente, penal, € possivel que se aplique, & mesma conduta, uma sanc¢do por ato de
improbidade administrativa.

Como ja abordado no topico acima, o art. 37, §4°, Constituicao Federal, estabelece as
sancOes para os atos de improbidade administrativa, quais sejam: suspensdo de direitos
politicos, perda da funcdo publica, indisponibilidade dos bens e ressarcimento ao erario, de
acordo com a gradagdo prevista em lei.

Portanto, ao regulamentar os atos de improbidade administrativa e atribuir-lhes sancdes,
a Lei 8.429/92 nido poderia exceder o rol previsto constitucionalmente’’. No entanto, a citada
legislagdo disciplinou outras san¢des além daquelas previstas constitucionalmente, como multa
civil, proibi¢do de contratar com o Poder Publico, perda dos bens ou valores acrescidos
ilicitamente ao patrimonio, ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou créditos, direta ou
indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja s6cio majoritario. Tais

sangOes foram mantidas pela Lei 14.230/21.

76 Brasil. Superior Tribunal de Justi¢a. Recurso Especial n° 1.674.354/RS, rel. Min. Herman Benjamin, Segunda
Turma, julgado em 22 ago. 2017. Didrio da Justica Eletronico, 13 set. 2017.

770 Supremo Tribunal Federal foi desafiado a julgar a inconstitucionalidade da Lei 8.429/92, na ADI 4295, tendo
opinado pela constitucionalidade do diploma legal. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Plenario). A¢do Direta
de Inconstitucionalidade 4295. Relator: Min. Gilmar Mendes, 02 de outubro de 2023).
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O art. 12, da Lei 8429/92, determina que as sang¢des podem ser aplicadas isolada ou
cumulativamente, a depender da gravidade de conduta — a ser analisada no caso em concreto -,
bem como ndo estdo afastadas as “sancdes penais comuns e de responsabilidade, civis e
administrativas previstas na legislagao especifica”, o que ressalta, mais uma vez, a possibilidade

de responsabilidade multipla da mesma conduta nas diversas areas juridicas.

1.2.5 Tribunal de Contas da Unido e a responsabilidade do gestor publico

Esta sujeito a responsabilidade perante o Tribunal de Contas aquele que, sendo agente
publico ou ndo, administre recursos publicos. No caso de recursos da Unido Federal, o controle
externo ¢ feito pelo Tribunal de Contas da Unido, a quem a Constituicdo Federal atribui
competéncia, dente outras, sancionatoria.

A responsabilidade perante o Tribunal de Contas ¢ de natureza subjetiva, ou seja, ¢
indispensavel indicar a culpa ou o dolo com o qual agiu o agente ou o particular que lidam com
recursos da Unido Federal.

Diversos sdao os julgados do TCU que entendem ser de natureza subjetiva a
responsabilidade perante o citado tribunal, como se verifica da seguinte passagem do Acérdao
n°® 249/2010, o primeiro a ser julgado pelo plendrio e decidido sem divergéncias, no qual se
verifica a pacificagdo da matéria: “A responsabilidade dos administradores de recursos
publicos, escorada no pardgrafo nico do art. 70 da Constituicdo Federal [...] trata-se de
responsabilidade subjetiva”.

No entanto, a responsabilidade administrativa perante o TCU ndo se restringe a
reparagao patrimonial, como ocorre na responsabilidade civil. A Constitui¢do Federal, como ja
explicado no topico acima, garante ao TCU nao s6 a exigéncia de recomposi¢ao patrimonial,
mas possibilita a aplicagdo de multa além de sangdes restritivas de direitos, como acontece no
Ambito penal’%.

Logo, uma conduta ilicita pode, no ambito da responsabilidade administrativa perante o
Tribunal de Contas, ensejar tanto a reparacdo do dano, quanto a aplicagdo de uma pena, no
intuito de punir o infrator e desestimular atitudes semelhantes, adquirindo natureza civil e penal.

Como sintetizam Netto e Maia’, “[..] pode-se dizer que, em termos de

responsabilizacdo, o processo nas cortes de contas se aproxima do Direito Civil, quando se trata

8 NETTO, Guilherme Barbosa; MAIA, Mauricio Oscar Bandeira. Responsabilizacio de Agentes Segundo a
Jurisprudéncia do TCU — Uma abordagem a partir de Licita¢oes e Contratos. Tribunal de Contas da Unido, 2013.
 NETTO, MAIA, op. cit., p. 11.
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de reparar um prejuizo causado ao Erario. E, de outra banda, se achega a principios do Direito
Penal, nas hipoteses de aplicagdio de pena”. Os requisitos, assim, para que haja
responsabilizacdo no Tribunal de Contas, sdo: a ocorréncia de um ato ilicito, que pode ser um
ato comissivo ou omissivo na gestdo de recursos publicos, independente de haver prejuizo ao
erario; existéncia de dolo ou culpa; e nexo de causalidade entre a conduta ilicita e o dano
causado.

Por ato ilicito, como ja explicado alhures, entende-se o ato antijuridico, que contraria,
portanto, a ordem juridica nacional. No caso do controle feito pelo TCU, esse ato antijuridico
consiste na ma gestao de recursos publicos federais, tanto pelos agentes publicos, quanto pelos
particulares que lidam com tais recursos.

No ambito administrativo especifico do controle externo, a ocorréncia de dano
patrimonial € prescindivel para imputagdo de penalidade. Se a conduta for grave e reprovavel,
mesmo sem prejuizo financeiro ao erdrio, cabe a responsabilidade do gestor publico, com a
devida sangao.

Apenas quando hé dano patrimonial ha a necessidade de reparacdo financeira. No
entanto, tal dano ndo ¢ imprescindivel para que seja averiguada a responsabilidade do gestor.

Ainda, ¢ importante frisar que, dada a independéncia das instancias, mesmo que uma
conduta seja ilicita para fins de responsabilidade administrativa disciplinar e de
responsabilidade administrativa perante o Tribunal de Contas, ambas as searas nao se
confundem, e admitem penalizacdo do gestor, sem que se incorra em bis in idem.

A conduta ilicita pode ser comissiva ou omissiva e depende da andlise subjetividade do
infrator para cometer o dano. No caso de reparacdo de natureza civil, ndo importa se a conduta
do agente foi mediante dolo ou culpa, cabendo a reparagdo patrimonial independentemente,
como pacifico na doutrina civilista nacional®’. No entanto, no caso de aplicacdo de sancdo, a
identificagdo de dolo e culpa tem grande relevancia.

Tal entendimento se observa do entendimento decisorio do TCU, conforme excerto
extraido do voto proferido pelo Ministro Walton Alencar Rodrigues, proferida no julgamento

do processo 700.500/1995-28!, que bem sintetiza e explica a questdo nos seguintes termos:

Restaria letra morta o principio geral de direito que determina que todo o que causa
prejuizo a outrem, dolosa ou culposamente, tem o dever de indenizar, dever esse que,
na area publica, a Tomada de Contas Especial ¢ o instrumental de concretizag@o.

80 REIS, Jair Teixeira dos; TRISTAO, Rafael Ignes. Nao conformidade e responsabilizagdo: o erro na gestio
publica visto pelos tribunais de contas. Rev. Quaestio Iuris., Rio de Janeiro, Vol. 16, N.03, 2023, p. 1359 — 1390.
81 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. TCE 700.500/1995-2, Relator Walton Alencar Rodrigues. 1995.
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O dever de indenizar também nasce do dano causado por culpa do agente. Sdo
irrelevantes o dolo ou a prova de que tenha obtido beneficio para si ou para seus
familiares. A presenca de dolo e de eventual locupletamento sdo circunstancias que,
quando presentes, conferem maior gravidade ao ato ilicito e devem ser avaliadas por
ocasido da imposi¢do da multa.

Ainda, o Tribunal de Contas, para a qualificacdo da culpa do agente publico, toma como
paradigma a figura do “administrador médio”, conceito amplo e subjetivo, que tem como
fungdo precipua estabelecer um grau aceitavel de conduta que servira de baliza para avaliar a
conduta do gestor publico.

Como ilustrativo do alegado, de acordo com a vasta pauta decisoria do TCU que se
fundamenta em tal figura, o administrador médio é um “sujeito leal, cauteloso e diligente”, cuja

conduta é razoavel®?

. Portanto, a defini¢do da culpa e do grau de reprovabilidade do gestor
publico ¢ carregado de subjetividade, o que pode interferir, negativamente para a afericdo da
responsabilidade do agente publico.

Por fim, quanto ao nexo de causalidade, ¢ preciso se verificar se a conduta do
responsavel foi suficiente para o resultado produzido, ou seja, sem a conduta tida como ilicita,
aquele resultado nao teria sido o observado, em uma relagao de causa e efeito. Assim, existe
nexo causal “apenas quando o dano ¢ o efeito direto e necesséario de uma causa”®’.

Surge, portanto, a tarefa de definir se uma conduta ilicita foi determinante para aquele
resultado danoso, algo que, nem sempre, ¢ simples de identificar.

Nos julgados do Tribunal de Contas, a determinacao do nexo de causalidade fica ao
talante das peculiaridades do caso em concreto. De acordo com o Acérddo n° 1501/2018%,

dentro de um conjunto de causas que concorreram para que o evento danoso ocorresse, deve

ser analisada se a conduta ilicita do responsével foi decisiva para o dano:

Para o estabelecimento do nexo de causalidade para fins de responsabilizagdo, nos
casos em que o dano ao erario decorre de um conjunto de causas (concausas), em que
ndo se pode apontar uma unica causa determinante para sua ocorréncia, deve-se
verificar se a conduta atribuida ao responsavel possui relagdo direta e imediata com o
dano, bem como se ela foi decisiva e necessaria para a ocorréncia do prejuizo.

Diante da inexisténcia de legislacdo que determine, com clareza, os requisitos para se
aferir o nexo de causalidade para fins de responsabilidade no ambito do Tribunal de Contas da

Unido, verifica-se a imensa relevancia das decisdes do tribunal para identificar os pardmetros,

82 BRASIL, Tribunal de Contas da Unido. TCSP 008.213/2002-2, Relator José Micio Monteiro. 16/08/2017.

8 ARAUJO, Marcos. Responsabilidade civil do Estado. Centro de Estudos Juridicos da Sociedade Juxta Legem,
UFSC. Disponivel em: https://egov.ufsc.br/portal/sites/default/files/anexos/16031-16032-1-PB.pdf. Acesso em 02
de junho de 2024.

8 BRASIL, Tribunal de Contas da Unifo. TCE 018.994/2016-4, Relator Benjamin Zymler. 27/02/2018.
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muitas vezes subjetivos, para aplicacao de penalidade aqueles que lidam com recursos publicos
federais.
Conhecer o arcabougo decisorio do TCU ¢, portanto, de uma importancia impar para

avaliar se uma conduta serd tida como ilicita e qual as balizas impostas a sua sangao.

1.2.6 A responsabilidade do ordenador de despesa publica no direito brasileiro

Cumpre, ainda, tecer breves linhas sobre a responsabilidade do ordenador de despesa
publica no direito brasileiro.

Inicialmente, o conceito de ordenador de despesa emergiu com a edi¢do do Decreto-Lei
n° 200, de 25.2.1967%°, responsavel por regulamentar a organiza¢do da Administragio Federal,
que foi recepcionado pela Constitui¢do Federal de 1988, sendo importante diploma para as
finangas publicas nacionais.

Nele, 1é-se no art. 80, §1°, que “Ordenador de despesa € toda e qualquer autoridade de
cujos atos resultarem emissdo de empenho, autorizagdo de pagamento, suprimento ou
dispéndio”®. Logo, todo ato que gerar gasto publico ¢ feito por alguém que ordena despesa e,
como tal, sujeita-se a todas as esferas de responsabilidade aqui enumeradas.

A Constitui¢ao Federal ndo utiliza o termo ordenador de despesa, mencionando o termo
“autoridade responsavel”. As demais normas relevantes em Direito Financeiro, que sdo a Lei
4.320/64 e a Lei Complementar 101/00, também nao fazem uso do termo trazido pelo Decreto-
Lei de 1967.

De acordo com Mileski®’, autoridade responsavel é o género, que aborda um amplo
espectro de atividades administrativas, relativas ao gerenciamento do dinheiro e dos bens
publicos. Assim, toda pessoa fisica ou juridica que utilize, arrecade ou administre bens publicos
esta sujeito ao controle interno e externo, e pode ser entendido como autoridade responséavel
por determinado ato administrativo-financeiro.

Dentro desse género, esta a figura do ordenador de despesa, sendo aquele responsavel
por ordenar determinado gasto publico. A ordenacdo de gastos ndo ¢ sinonimo de atividades

consistentes em assinar o empenho ou realizar o pagamento de determinado servigo, sendo

8 BRASIL, Decreto-Lei n° 200, 1967. Dispde sobre a organizagdo da Administragdo Federal, estabelece diretrizes
para a Reforma Administrativa e da outras providéncias.

86BRASIL, Decreto-Lei n° 200, 1967. Dispde sobre a organizacio da Administracio Federal, estabelece diretrizes
para a Reforma Administrativa e da outras providéncias.

87 MILESKI, Hélio Saul. O Ordenador de Despesas € a Lei de Responsabilidade Fiscal. Biblioteca Digital Forum
de Contratagdo e Gestdo Publica, Belo Horizonte, ano 1, n. 8, ago. 2002.
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imprescindivel a sua caracterizagdo um ato gerencial que ordene, de fato, a realizagdo de
determinado gasto.

Logo, a redagdao do art. 80, §1°, do Decreto-Lei n° 200/67, deve ser interpretada
conjuntamente com o termo “autoridade responsavel” trazido pela Constitui¢do Federal. Ora,
se autoridade ¢ género, ordenador ¢ uma espécie de autoridade administrativa competente em
definir pela realizagdo de determinado gasto, o que ndo se confunde com atividades
administrativas das fases de execucdo da despesa publica, como o seu empenho e a sua
liquidacao.

Na sequéncia, o art. 80, §2°, do Decreto-Lei n® 200/67 menciona a figura de “agente
subordinado que exorbita as ordens recebidas”, o que, para a doutrina, demonstra que existem
dois tipos de ordenadores de despesas: o “ordenador de despesas origindrio ou principal” € o
“ordenador de despesas secundario”®®.

Assim, coexistem duas figuras responsaveis por ordenar gastos: a principal, que € o
agente legalmente competente para determinar a realizacdo de determinado dispéndio
financeiro; e a secundaria, que consiste naquele a quem foi delegada, pelo ordenador principal,
a atividade de gerenciar determinado recurso publico.

Nesse cendrio, surgem controvérsias sobre a responsabilidade do ordenador principal
quando ha falta cometida pelo ordenador secundario.

Nao ha que se olvidar que, sendo agente publico, o ordenador secundario responde
quando extrapola as tarefas a ele delegadas. Se agiu em contrariedade ao que foi a ele
determinado, sua responsabilidade serd aferida em todas as esferas juridicas ja listadas no
presente capitulo®.

Cabe, assim, determinar se o ordenador principal, na eventualidade de o ordenador
secundario exorbitar sua tarefa delegada e agir de maneira ilicita, deve ser responsabilizado,
também, pelo dano causado ao erario.

O art. 90, Decreto-Lei n°® 200/67, estabelece que “responderdo pelos prejuizos que
causarem a Fazenda Publica o ordenador de despesas e o responsavel pela guarda de dinheiros,
valores e bens”. Necessario, entdo, estabelecer as premissas que levardo a responsabilidade do

ordenador de despesa quando ha delegacao de tal atividade.

8 MILESKI, Hélio Saul. O Ordenador de Despesas ¢ a Lei de Responsabilidade Fiscal. Biblioteca Digital Forum
de Contratagao e Gestdao Publica, Belo Horizonte, ano 1, n. 8, ago. 2002.

8 PAMPLONA, Karla Marques; SILVA, Monica Martini Souza da. A delegagdo de competéncia em cascata do
ordenador de despesa e a responsabilidade administrativa pelas contas publicas perante o Tribunal de Contas.
Revista Controle Externo. v.2n. 3, 2020.
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Nesse contexto, surgem as figuras de dois tipos especificos de culpa: a culpa in vigilando
e a culpa in eligendo.

Por culpa in vigilando, entende-se a auséncia de fiscalizagao da atividade de outrem, da
qual decorreu o ato ilicito. Como o proprio nome sugere, tal culpa decorre da falta de vigilancia
da conduta de um terceiro submetido a determinada autoridade administrativa. Se houve
delegacdo de uma atividade propria, é necessario que haja fiscalizacdo do delegado, para
investigar se as acdes estio dentro do esperado®.

Diferente ¢ a figura da culpa in eligendo, que decorre da ma escolha daquele a quem
serd atribuida a atividade de sua competéncia. Se houve ma escolha de um terceiro a quem sera
confiada a atividade de ordenar determinada despesa, o ordenador principal pode ser
responsabilizado pelo erro na selecao do agente que serd o ordenador secundario.

Desse modo, o ordenador originario ndo sera eximido da responsabilidade por uma
conduta antijuridica desempenhada por aquele a quem foi delegada a tarefa de realizar um
determinado gasto.

Nos julgados que, no ambito judicial, enfrentam a questao, ha necessidade que se analise
0 caso em concreto, para se avaliar se a conduta da autoridade competente foi suficientemente
antijuridica para que seja ela responsabilizada por um ato delegado®!, o que demonstra que os
tribunais patrios nao afastam a responsabilidade do agente delegante por ato do delegado.

Do mesmo modo, os julgados do Tribunal de Contas da Unido se constroem no sentido
de se atribuir responsabilidade por atos delegados, ndo sendo, todavia, tal responsabilidade
imediata: € necessario avaliar, no caso em concreto, se houve culpa in vigilando ou in eligendo
daquele que delegou a atividade®.

A matéria, portanto, ¢ delicada, ensejando ampla e minuciosa andlise do caso em
concreto para definir se o ordenador de despesa principal pode ser chamado a responsabilidade
por ato do ordenador de despesa secundario, mediante culpa in vigilando ou in eligendo.

Imperioso, nesse cenario, investigar em que medida condutas antijuridicas do gestor

publico, inclusive quando ha delegacao de competéncia, ¢ qual a extensdo da sua

% PAMPLONA, SILVA, Op. cit.

°! Citam-se, como exemplos, os julgamentos, pelo Supremo Tribunal Federal, do Recurso Extraordinario n°
760.931/DF (no qual restou estabelecida a responsabilidade do agente publico no caso de terceirizagdo de servigo,
por culpa in vigilando ou culpa in elegendo), do Recurso Extraordinario n° 1.029.836/SC e do Agravo de
Instrumento n° 631.841/SP (quanto a possibilidade de se responsabilizar prefeito por ato de seu secretario, em caso
de culpa in vigilando ¢ da culpa in elegendo). Também o Superior Tribunal de Justiga ja enfrentou a possibilidade
de se atribuir responsabilidade solidaria a autoridade delegante e agente subordinado, em virtude de comprovagao
de culpa in elegendo ou culpa in vigilando, como se verifica dos seguintes casos: Agravo Interno em Recurso
Especial n° 941.061/MG (2018) e Recurso Especial n° 1.721.025/SE.

2 Como exemplos, citam-se os seguintes julgados: Acorddo n® 249/2010, Acorddo n° 6.934/2015, Acorddo n°
1.529/2019, Acérdao n® 1.971/2013, Acérdio n® 8.028/2016-TCU.
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responsabilidade quando hé violagdo de normas de gestio publica. E nesse cenario, dependente
de determinagdes casuisticas do Tribunal de Contas, principalmente, que deve ser analisar a
novel legislagdao da Lei de Introducdo as Normas de Direito Brasileiro, a fim de verificar se a
responsabiliza¢do do agente publico esta salvaguardada pela seguranca juridica e como o TCU
interpreta as inovagdes trazidas pela 13.655, de 2018, objetos dos préximos capitulos.

Faz-se necessario esclarecer que a analise deste trabalho adota uma concepgao ampla de
gestor publico, abrangendo ndo apenas os ocupantes de cargos administrativos de alta
hierarquia, mas também os ordenadores de despesas, cujas atribui¢des especificas os tornam
pecas centrais no manejo e aplicacdo de recursos publicos. Esse enfoque considera que a
atuacdo de ordenadores de despesas ¢ frequentemente objeto de controle pelos tribunais de
contas, especialmente quando se trata de apurar condutas antijuridicas e determinar a extensao
de sua responsabilidade em casos de violacdo de normas de gestao publica. Assim, ao investigar
a aplicacdo da Lei n° 13.655/2018 e suas inovagdes no ambito da responsabilidade
administrativa, este estudo buscard entender como o Tribunal de Contas da Unido (TCU)
interpreta as obrigagdes desses agentes e de que forma seus julgados asseguram ou tensionam

a seguranga juridica na gestao publica.
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CAPITULO 2 — REFLEXOES SOBRE A RESPONSABILIDADE DO GESTOR
PUBLICO: DA INSEGURANCA JURIDICA A EFICIENCIA ADMINISTRATIVA SOB
A PERSPECTIVA DA LINDB

O presente capitulo cuidara da andlise da Lei 13.655/2018, desde sua génese, passando
pelos seus dispositivos, para, entdo, iniciar o estudo do erro grosseiro no ordenamento juridico
patrio.

Dessa maneira, no primeiro topico, sera analisado o contexto no qual surgiram os
debates acerca da tomada de decisdes do gestor publico, 0 medo que orientava (e orienta) o
posicionamento do administrador publico, e como esse contexto, analisado academicamente,
originou o Projeto de Lei 349/2015, que apds debates, alteracdes, votacdes e sangao,
transformou-se na Lei 13.655/2018.

Uma vez explicado o cenério no qual surgiu a Lei 13.655/2018, o presente estudo, no
segundo topico, debrugar-se-a sobre os dispositivos incluidos na LINDB, analisando ndo s6 sua
redacdo, mas quais os possiveis impactos a acao do gestor publico.

O terceiro topico serd destinado, especificamente, ao art. 28, da Lei 13.655/2018, que,
além de ser o mais relevante dentro das mudangas trazidas a LINDB para fins de interpretacao

das normas de direito publico, traz o termo “erro grosseiro”, que ¢ o mote desta tese.

2.1 O SURGIMENTO DA LEI DE INTRODUCAO AS NORMAS DO DIREITO
BRASILEIRO: UMA RESPOSTA A INSEGURANCA JURIDICA NA GESTAO PUBLICA

Em Direito Administrativo, a doutrina convencionou, quanto ao principio da legalidade,
que a Administracdo Publica apenas pode realizar as condutas previstas em lei®®, enquanto o
particular pode realizar todas as condutas, salvo aquelas proibidas pela lei. O principio da
legalidade administrativa é apontado como uma garantia fundamental®* do administrado, visto
que, para que a Administracdo Publica estabeleca limites ao exercicio da sua liberdade ou
propriedade, por exemplo, necessariamente tal limitacdo deve estar prevista em lei.

Todos os entes federados e todos os Poderes da Republica, portanto, t€ém as atividades

de seus servidores disciplinadas, necessariamente, por lei.

% FRANCA, Vladimir da Rocha. Principio da legalidade administrativa € competéncia regulatoria no regime
juridico-administrativo brasileiro. Revista de Informacgdo Legislativa. Ano 51, Numero 202, abr./jun. 2014.
%4 FRANCA, Vladimir da Rocha. Principio da legalidade administrativa e competéncia regulatoria no regime
juridico-administrativo brasileiro. Revista de Informacgdo Legislativa. Ano 51, Numero 202, abr./jun. 2014.
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Paralelamente, a Constitui¢ao Federal de 1988 transformou o controle da Administragao
Publica, ampliando as atribui¢des dos 6rgdos de controle externo, e possibilitando a ampla
responsabilizacdo dos gestores publicos nas areas juridicas, de natureza civil, penal,
administrativa interna e externa, como tratado no capitulo acima.

Dessa maneira, percebe-se, de um lado, a importancia da legislagdo para a disciplina da
atividade administrativa e, de outro, o crescente controle da legalidade dos atos administrativos
pelo Ministério Publico, Tribunal de Contas, Poder Judicidrio e pela propria Administragao
Publica.

Nesse cenario, de multiplas legislacdes e multiplas esferas de controle, percebeu-se,
entre os administradores e administrados, o surgimento de um gargalo juridico®®, decorrente da
falta de seguranca juridica de uma necessidade de aperfeicoar a gestao publica nacional.

Tal gargalo nasce do medo do controle, principalmente, externo, e resulta no chamado

“apagdo das canetas” ou “direito administrativo do medo”®®

e num cenario de perceptivel
inseguranga juridica.

H4, assim, um medo paralisante da Administracao Publica que, movida pelo medo de
responsabilizacdo, acaba por evitar tomar decisdes contrarias a letra fria da lei, mesmo que mais
adequadas a solucdo daquele caso em concreto.

De forma clara, segue a defini¢do do contexto anterior ao Projeto de Lei 349/2015:

O medo comanda hoje a administragdo publica. Até 2014, discutia-se a judicializagdo
das politicas publicas. [...] Evolui-se rapidamente para a criminalizagdo da
administragdo, como o inacabado e controverso debate em torno da politica fiscal
demonstrou. Finalmente, chegamos a paralisia. Afinal... “¢ o meu CPF que estd em
jogo”. Ninguém quer ficar sujeito a interpretacdes de 6rgdos de controle que, em
muitos casos, ndo dominam plenamente as complexidades do assunto e partem do
principio de que o funcionario ¢ suspeito [...]. Ironicamente, 0 mundo juridico tornou-
se a principal fonte de inseguranga juridica e responsavel por custos de transagdo
imprevisiveis e incalculaveis®”.

O que tem ocorrido, portanto, ¢ que o medo de responsabilizagdo tem sido o motivo da
tomada de decisdes administrativas.

Em primeiro lugar, ¢ preciso responder: medo do qué?

% JORDAO, Eduardo. Art. 22 da LINDB. Acabou o romance: reforco do pragmatismo no direito ptblico
brasileiro. In: Rev. Direito Adm., Rio de Janeiro, Edi¢cdo Especial: Direito Publico na Lei de Introducdo as Normas
de Direito Brasileiro — LINDB (Lei n° 13.655/2018), p. 63-92, nov. 2018.

% SANTOS, Rodrigo Valgas dos. Risco na administragdo ptblica e estratégias de fuga da responsabilizagao. In:
DIREITO Administrativo do Medo: Risco e Fuga da responsabiliza¢do dos agentes publicos. 1. ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2020. cap. 5, p. 317.

97 GAETANI, Francisco. Op. cit.
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Existem trés naturezas®® de medo as quais se sujeitam o administrador publico: o
primeiro, ¢ o medo das consequéncias para terceiros, ou seja, se o ato realizado vai trazer
prejuizos a terceiros; o segundo, ¢ o medo das consequéncias eleitorais do ato, ou seja, o
administrador tem medo de desagradar os eleitores e ter impacto negativo na elei¢do; e, por
fim, o terceiro ¢ o medo das consequéncias pessoais do ato, sejam elas fisicas, como ser
agredido por um cidadao atingido pelo ato, ou o de ser punido por 6rgdos de controle.

Apesar de ndo necessariamente o medo ser um motivo ruim para tomada de decisdo, ja
que acarreta uma precaucdo maior do gestor publico quando da realizacdo do ato, o que se
verifica, na verdade, ¢ uma paralisa¢do da tomada de decisdo, isto ¢, a ndo tomada de decisao
ou a tomada de decisdo puramente formalista ¢ ndo a mais adequada ao caso. Afinal, “na
davida, dorme tranquilo quem indefere” *°.

A ineficiéncia pelo medo dos administradores publicos é uma das trés'® externalidades
negativas encontradas Rafael Oliveira e Erick Halpern na atividade de controle da
Administragdo Publica.

As externalidades negativas do exercicio do controle decorrem da atuagdo dos
controladores, que suscitam a segunda questao a ser respondida: medo por qué?

No parametro atual de controle da atividade administrativa, tem-se um sistema
binario!'®!, composto por comando e controle, no qual um controlador impde sang¢des aos
controlados, em virtude da violagdao de uma regra pré-estabelecida. Esse modelo se funda em
uma andlise puramente legalista do ato, ou seja, deve haver uma subsunc¢do exata do fato a
norma, para que seja reconhecida a legalidade da conduta.

Ademais, nao pode se olvidar, como ja tratado no primeiro capitulo, do alto nimero de
leis que se propdem a disciplinar os atos ilicitos dos gestores administrativos, como a Lei de
Improbidade Administrativa (Lei n® 8.429/1992), anova Lei Nacional de Licitagdes e Contratos
Administrativos (Lei n° 14133/2021), a Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°
101/2000), dentre outras.

% MASCARENHAS, Rodrigo Tostes de Alencar. O Medo e o Ato Administrativo. Direito do Estado. 01 de
novembro de 2016, Num. 289.

9 RIBEIRO, Leonardo Coelho. Na duvida, dorme tranquilo quem indefere e o Direito Administrativo como caixa
de ferramentas.

100 Os autores, ainda, citam como externalidades negativas o custo financeiro e de oportunidade da atividade de
controle e a mutagdo no arranjo constitucional dos poderes estatais pelo controle. OLIVEIRA, Rafael Carvalho
Rezende; HALPERN, Erick. O mito do “quanto mais controle, melhor” na Administragdo Publica, Zénite Facil,
categoria Doutrina, 07 out. 2020. Disponivel em: http://www.zenitefacil.com.br. Acesso em: 19 nov. 2023.

101 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende; HALPERN, Erick. O mito do “quanto mais controle, melhor” na
Administragdo  Publica, Zénite Facil, categoria Doutrina, 07 out. 2020. Disponivel em:
http://www.zenitefacil.com.br. Acesso em: 19 nov. 2023.
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Tais diplomas, muitas vezes, trazem como atos ilicitos a violagdo de principios ou de
normas de conceitos indeterminados, o que dificulta, por um lado, o entendimento do alcance
conceitual da norma pelo gestor e, por outro, resulta num amplo espectro de possibilidade de
enquadramento de uma conduta como antijuridica pelos 6rgdos de controle. Ainda, esses
principios e normas de conceitos indeterminados permitem a invalidagdo de atos
administrativos baseada em principios.

Ato continuo, existem varios 6rgaos que atuam, de maneira sobreposta, sobre a mesma
matéria controlada. A mé gestdo de verba publica federal, por exemplo, enseja o controle feito
pelo Ministério Publico, Tribunal de Contas da Unido, controle interno feito pelo proprio 6rgao,
entre outros, o que gera uma multiplicidade de sangdes, além da possibilidade de decisdes
conflitantes entre as esferas.

Como bem pontuado por Oliveira e Halpern, “O controle da Administragdo Publica, em
suma, tem sido caracterizado por uma atividade formalista e sobreposta, muitas vezes com
orientacdes contraditorias entre instancias diversas e entre membros do mesmo O6rgdo
controlador!'%%",

Essa atividade puramente formalista sobreposta, sem que haja harmonia de orientagdo,
acaba por gerar um cendrio de alta insegurancga juridica, acentuada por uma intensa atividade
normativa dos 6rgaos, o que impede conhecer a exatiddo as normas que disciplinam um ato e
qual a orientacdo adotada quanto a interpretacdo daquela norma pelos 6rgaos de controle.

A falta de seguranga juridica quanto ao controle administrativo era tdo sensivel em
momento anterior a edi¢do da Lei 13.655/2018, que algumas solugdes e alternativas foram
propostas para se proteger tanto o gestor publico, quanto os administrados, buscando o
equilibrio entre a garantia do interesse publico ¢ a aplicagao da lei.

Como exemplo, cita-se a consensualizagdo administrativa, ou seja, a forma negociada
de resolu¢do de conflito dentro da esfera publica, apontada como uma medida eficiente no que
toca ao controle, mormente a0 momento de se cominar uma penalidade na esfera do direito
administrativo, tendo em vista o alto indice de descumprimento das penalidades aplicadas.

Na opinido de Carlos Sundfeld e Floriano de Azevedo Marques Neto:

A outorga as autoridades de poderes para buscar solu¢des negociadas com
particulares, em procedimentos passiveis de controle, ¢ positiva para que se alcance
um indice mais elevado de cumprimento de obrigagdes, para diminuir incertezas e

102 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende; HALPERN, Erick. O mito do “quanto mais controle, melhor” na
Administragdo  Publica, Zénite Facil, categoria Doutrina, 07 out. 2020. Disponivel em:
http://www.zenitefacil.com.br. Acesso em: 19 nov. 2023.
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para eliminar ou abreviar conflitos. E viavel produzir, em lei, uma disciplina desses
poderes que seja capaz de conciliar a flexibilidade de que a autoridade precisa para
poder negociar com as limitagdes indispensaveis a protecdo do interesse geral 3.

E essa inseguranca juridica faz com que o medo perpasse as decisdes e atos
administrativos.

Ressalta-se que o medo tratado neste trabalho nao diz respeito ao medo de um servidor,
sabendo agir ilicitamente, ser penalizado por um crime, por exemplo, cometido. O medo aqui
tratado ¢ o do servidor de boa-fé, que teme ser punido por, acreditando estar agindo
corretamente, respaldado, muitas vezes, por parecer juridico da advocacia publica, realizar um
ato em discordancia a interpretacao legal do 6rgdo de controle.

Em uma situacdo como a narrada, evidente que existem argumentos validos para ambos
os lados, mas prevalece a interpretacdo conferida pelos 6rgdos de controle, muitas vezes
fundadas na letra fria da lei ou em conceitos indeterminados e principios, dada sua competéncia
constitucional de controle.

A conclusdo primeira desse tipo de situacdo ¢ a distor¢cdo dos motivos para se realizar
um ato. Como o medo impera, os gestores ndo agem de acordo com a melhor conduta ao caso,
mas de forma a ndo desagradar os 6rgdos de controle.

A segunda conclusao ¢ que ha uma redistribuicdo de competéncias constitucionais na
tomada de decisdo. Ora, se o Prefeito Municipal estd receoso de realizar uma determinada
contratacdo, mesmo com autoriza¢do da Procuradoria municipal, porque o Ministério Publico
ja sinalizou que ndo concorda com a pratica, quem tomou a decisdo pela ndo contratacao foi o
Prefeito ou o Ministério Publico?

Se ¢ admitida a figura da dispensa de licitacdo para algumas situagdes previstas em lei,
mas os Conselheiros do Tribunal de Contas adotam posi¢do minoritaria quanto a possibilidade
de dispensa naquele caso, o Poder Executivo tem escolha de adotar a referida dispensa, em
virtude da iminente responsabilizagdo?

H4 uma alteracdo da competéncia desenhada constitucionalmente, o que faz com que os
orgdos de controle tenham um peso muito grande na tomada de decisdo do gestor publico,
mesmo quando esse nao € seu papel como definido na Constituicdo Federal.

Foi nesse contexto de instabilidade, medo e auséncia de seguranga juridica que passou

a tramitar no Senado Federal o Projeto de Lei 349/2015, que previa a inclusdo, na Lei de

103 SUNDFELD, Carlos; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Contratagées publicas e seu controle. Sdo
Paulo: Malheiros Editores, 2013, p. 279.
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Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (Decreto-Lei 4.657/42), de disposi¢des sobre
seguranga juridica e eficiéncia na criagdo e aplicacdo do Direito Publico.

O Projeto foi redigido por Carlos Ari Sundfeld e Floriano de Azevedo Marques, e ¢ fruto
do trabalho desenvolvido pelos professores no grupo de pesquisa formado entre a Sociedade
Brasileira de Direito Publico e a Escola de Direito de Sao Paulo da Fundacao Getulio Vargas,
que foi publicado na obra “Contratagdes Publicas e Seu Controle”, pela Editora Malheiros, em
2013. Coube ao entdo senador, Antdnio Anastasia, a apresentacdo do Projeto cuja dissertagao
sobre o Regime Juridico Unico na Administracdo Publica evidenciava sua inclinagio para
questdes juridicas complexas.

Anastasia exerceu diversos cargos publicos, tanto em nivel estadual quanto federal.
Atuou como Secretario-adjunto de Planejamento e Coordenagdo Geral, Secretario estadual de
Cultura e presidente da Fundacdo Jodo Pinheiro durante o governo de Hélio Garcia em Minas
Gerais, e teve passagem pelo governo federal como secretario-executivo do Ministério do
Trabalho. Posteriormente, foi eleito vice-governador de Minas Gerais, integrando a chapa de
Aécio Neves. Ascendeu ao governo do Estado, em decorréncia da rentincia de Neves em 2010,
e subsequentemente foi reeleito como governador. Posteriormente foi novamente eleito, desta
vez ao Senado Federal.

No Senado Federal, Anastasia teve participagao na relatoria do Projeto de Lei que propoe
alteragdes a Lei de Introdugao as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), tendo sido nomeado
também, Ministro do Tribunal de Contas da Unido (TCU).

O Projeto foi apresentado em 09 de junho de 2015. A Lei de Introdugdo as Normas do
Direito Brasileiro, Decreto-lei n® 4.657, de 1942, recebeu alteragdes que introduzem novas
disposi¢des. Determina-se que, nas esferas administrativa, controladora e judicial, as decisdes
ndo podem ser fundamentadas em valores juridicos abstratos sem avaliar as consequéncias
praticas, sendo necessaria uma motivagdo que demonstre a adequagdo e a necessidade das
medidas.

Na interpretacao de normas sobre gestdo publica, devem ser considerados os desafios
enfrentados pelos gestores e as demandas das politicas publicas sob sua responsabilidade, sem
prejuizo aos direitos dos administrados. As decisdes baseadas em normas indeterminadas, que
criem obrigagdes ou condicionamentos novos, precisam prever um regime de transicdo, e, na
auséncia deste, o interessado podera negociar condigcdes ajustadas com a autoridade
responsavel.

A autoridade administrativa pode celebrar compromissos com os envolvidos para

resolver irregularidades ou incertezas juridicas, desde que atendam a critérios proporcionais e
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eficientes, podendo incluir ajustes quanto a san¢des passadas ou regimes de transi¢do. Esses
compromissos devem ter suas condi¢des e efeitos publicados.

Quanto a revisao de atos, contratos ou normas administrativas, esta devera considerar
as orientacdes gerais vigentes a época de sua pratica, sendo vedada a invalidacdo com base em
interpretacdes posteriores. Decisdes administrativas, controladoras ou judiciais que invalidem
atos administrativos devem explicitar as condi¢gdes para a regularizagdo, de modo a evitar
prejuizos excessivos aos envolvidos.

O agente publico respondera pessoalmente por decisdes ou opinides técnicas em casos
de dolo ou erro grosseiro, exceto quando estas estiverem baseadas em orientagcdes gerais ou
interpretagdes consideradas razoaveis a época. Atos normativos administrativos devem ser
precedidos de consulta publica, com publicagdo das contribuicdes recebidas e da analise
realizada. Por fim, decisdes poderdo impor compensagdes razoaveis por beneficios indevidos
ou prejuizos resultantes de processos ou comportamentos dos envolvidos, com a possibilidade

de celebragio de compromisso processual'%,

104 Art. 1° Inclua-se os seguintes artigos na Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro, Decreto-lei n. 4.657,
de 1942:

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

Paragrafo unico. A motivacdo demonstrara a necessidade e adequag@o da medida, inclusive em face das possiveis
alternativas.

Art. 21. A interpretag@o das normas sobre gestdo publica considerara os obstaculos e dificuldades reais do gestor
e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados.

Paragrafo unico. Na decis@o sobre a regularidade de comportamento ou sobre a validade de ato, contrato, ajuste,
processo ou norma administrativa, serdo levadas em conta as circunstancias praticas que tiverem imposto, limitado
ou condicionado a agdo dos agentes.

Art. 22. A decisdo administrativa, controladora ou judicial que, com base em norma indeterminada, impuser dever
ou condicionamento novo de direito, ou fixar orientagdo ou interpretagdo nova, devera prever um regime de
transi¢do, quando indispensavel para que a submissdo as exigéncias se opere de modo proporcional, equanime e
eficiente, e sem prejuizo aos interesses gerais.

Paragrafo tnico. Se o regime de transi¢do ndo estiver previamente estabelecido, o sujeito obrigado tera direito a
negocia-lo com a autoridade, segundo as peculiaridades de seu caso e observadas as limita¢des legais, celebrando-
se compromisso para o ajustamento, na esfera administrativa, controladora ou judicial, conforme o caso.

Art. 23. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situacdo contenciosa na aplicagdo do direito publico,
inclusive quando da expedi¢do de licenca, a autoridade administrativa podera, apos consulta publica e oitiva do
o6rgdo juridico, e presentes razdes de relevante interesse geral, celebrar compromisso com os interessados, o qual
so produzira efeitos a partir de sua publicidade, na forma dos atos oficiais.

§ 1°. O compromisso:

I — buscara uma solugdo juridica proporcional, equanime, eficiente e compativel com os interesses gerais;

IT - podera envolver transag@o razoavel quanto a sangodes e créditos relativos ao passado, e ainda o estabelecimento
de um regime de transicao;

IIT — ndo poderad conferir desoneracdo permanente de dever ou condicionamento de direito reconhecidos por
orientagdo geral;

IV — devera prever com clareza as obrigagdes das partes e o prazo para sua efetivacdo;

§ 2°. Poderd ser requerida autorizacdo judicial para celebragdo do compromisso, em procedimento de jurisdigdo
voluntéria, para o fim de excluir a responsabilidade pessoal do agente publico por vicio do compromisso, salvo
por enriquecimento ilicito ou crime.
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Da justificativa do Projeto de Lei, explica-se que a medida se justifica, pois:

[...] quanto mais se avanga na produgdo dessa legislagdo [legislagdo administrativa],
mais se retrocede em termos de seguranga juridica. O aumento de regras sobre
processos e controle da administragdo tém provocado aumento da incerteza e da

Art. 24. Quando necessario por razdes de seguranga juridica de interesse geral, podera ser proposta agdo
declaratoria de validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, com efeitos erga omnes, no
regime da agdo civil publica.

§ 1°. Se ndo for o autor, o Ministério Publico sera citado para a agdo, podendo se abster, contestar ou aderir ao
pedido.

§ 2°. A declaragdo de validade poderd abranger a adequag@o e economicidade dos precos ou valores previstos no
ato, contrato ou ajuste.

Art. 25. A revisdo, na esfera administrativa, controladora ou judicial, quanto & validade de ato, contrato, ajuste,
processo ou norma administrativa cuja produgdo ja se houver completado levara em conta as orientagdes gerais da
época, ndo se podendo, com base em mudanga posterior de orientagdo geral, considerar como invalidas as situa¢des
plenamente constituidas.

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

26. A decisdo que, na esfera administrativa, controladora ou judicial, decretar a invalidagdo de ato, contrato, ajuste,
processo ou norma administrativa devera indicar de modo expresso as suas consequéncias e, quando for o caso, as
condigdes para que a regularizagdo ocorra de modo proporcional, equanime e eficiente, e sem prejuizo aos
interesses gerais, ndo se podendo impor, aos sujeitos atingidos, 6nus ou perdas que, em fun¢@o das peculiaridades
do caso, sejam anormais ou excessivos.

Paragrafo unico. A motivacdo demonstrara a necessidade e adequagdo da invalidagio e das medidas impostas,
inclusive em face das possiveis alternativas.

Art. 27. O agente publico respondera pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou erro
grosseiro.

§ 1°. Nao se considera erro grosseiro a decisdo ou opinido baseada em orientagdo geral, ou ainda em interpretagéo
razoavel, em jurisprudéncia ou em doutrina, ainda que ndo pacificadas, mesmo que venha a ser posteriormente
aceita, no caso, por orgaos de controle ou judiciais.

§ 2° O agente publico que tiver de se defender, em qualquer esfera, por ato ou comportamento praticado no
exercicio normal de suas competéncias tera direito ao apoio da entidade, inclusive nas despesas com a defesa.
Art. 28. Em qualquer 6rgao ou Poder, a edi¢do de atos normativos por autoridade administrativa, salvo os de mera
organizagdo interna, serd precedida de consulta ptblica para manifestagdes escrita de interessados, a qual sera
considerada na decisao.

§ 1°. A convocacdo conterd a minuta do ato normativo e fixard o prazo e demais condi¢des da consulta publica,
observadas as normas legais e regulamentares especificas, se houver.

§ 2°. E obrigatoria a publicagio das contribui¢des e de sua anélise, juntamente com a do ato normativo.

§ 3°. Em caso de relevancia e urgéncia, a consulta podera se iniciar quando da edi¢do do ato, que, se ndo confirmado
na forma deste artigo, deixara automaticamente de vigorar em 120 (cento ¢ vinte) dias.

Art. 29. A decisdo do processo, na esfera administrativa, controladora ou judicial, podera impor compensagio
razoavel por beneficios indevidos ou prejuizos anormais e injustos resultantes do processo ou do comportamento
dos envolvidos.

§ 1°. A decisdo sobre a compensagao sera motivada, ouvidas previamente as partes sobre seu cabimento, sua forma
e, se for o caso, seu valor.

§ 2°. Para prevenir ou regular a compensagao, podera ser celebrado compromisso processual entre os envolvidos.”
Art. 2° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacdo, salvo quanto ao art. 28, que entrara e, vigor 180 (cento
e oitenta) dias ap6s a data da publicacdo desta Lei.
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imprevisibilidade ¢ esse efeito deletério pode colocar em risco os ganhos de
estabilidade institucional'®.

Ap0s realizada uma consulta piiblica em 19/11/2015, a Senadora Relatora Simone Tebet
prop0Os algumas emendas, alterando a ordem dos dispositivos, a redacao de alguns artigos e

incluindo o artigo 30 no PLS 349/2015, ap6s emendas da relatora!®. Em 19 de abril de 2017,

105 PEREIRA, Flavio Henrique Unes. Seguranca juridica e qualidade das decisées publicas. Senado Federal.
Brasilia, 2015.

106 Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidird com base em valores juridicos
abstratos sem medir as consequéncias praticas da decisio.

Paragrafo unico. A motivacdo demonstrara a necessidade e adequagdo da medida imposta, ou de sua invalidagéo,
inclusive em face das possiveis alternativas

Art. 21. A decisdo que, na esfera administrativa, controladora ou judicial, decretar a invalidacdo de ato, contrato,
ajuste, processo ou norma administrativa devera indicar de modo expresso as suas consequéncias e, quando for o
caso, as condi¢des para que a regularizacdo ocorra de modo proporcional, equanime e eficiente, e sem prejuizo
aos interesses gerais, ndo se podendo impor, aos sujeitos atingidos, 6nus ou perdas que, em funcdo das
peculiaridades do caso, sejam anormais ou excessivos.

Paragrafo tnico. (suprimido)

Art. 22. A interpretag@o das normas sobre gestdo publica considerara os obstaculos e dificuldades reais do gestor
e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados.

§ 1° Na decisdo sobre a regularidade de comportamento ou sobre a validade de ato, contrato, ajuste, processo ou
norma administrativa, serdo levadas em conta as circunstancias praticas que tiverem imposto, limitado ou
condicionado a a¢do dos agentes.

§ 2° Na aplicag@o de sangdes serdo consideradas a natureza ¢ a gravidade da infracdo cometida, os danos que dela
provierem para o servigo publico, as circunstancias agravantes ou atenuantes e os antecedentes do agente.

§ 3° As sang0es aplicadas ao agente serdo levadas em conta na dosimetria das demais sangdes de mesma natureza
relativas ao mesmo fato.

Art. 23. A decisdo administrativa, controladora ou judicial que, com base em norma indeterminada, impuser dever
ou condicionamento novo de direito, ou fixar orientacdo ou interpretagdo nova, devera prever um regime de
transicdo, quando indispensavel para que a submissdo as exigéncias se opere de modo proporcional, equanime e
eficiente, e sem prejuizo aos interesses gerais.

Paragrafo unico. Se o regime de transi¢do ndo estiver previamente estabelecido, o sujeito obrigado tera direito a
negocia-lo com a autoridade, segundo as peculiaridades de seu caso e observadas as limitagdes legais, celebrando-
se compromisso para o ajustamento, na esfera administrativa, controladora ou judicial, conforme o caso.

Art. 24. A revisdo, na esfera administrativa, controladora ou judicial, quanto & validade de ato, contrato, ajuste,
processo ou norma administrativa cuja produgio ja se houver completado levara em conta as orientagdes gerais da
época, ndo se podendo, com base em mudanga posterior de orientagdo geral, considerar como invalidas as situa¢des
plenamente constituidas.

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

Art. 25. Quando necessdrio por razdes de seguranca juridica de interesse geral, poderd ser proposta agdo
declaratoria de validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, com efeitos erga omnes, no
regime da agdo civil publica.

§ 1° Se ndo for o autor, o Ministério Publico sera citado para a agdo, podendo se abster, contestar ou aderir ao
pedido.

§ 2° A declaragdo de validade podera abranger a adequagdo e economicidade dos pregos ou valores previstos no
ato, contrato ou ajuste.

Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situagdo contenciosa na aplica¢ao do direito publico,
inclusive quando da expedicao de licenca, a autoridade administrativa podera, apos consulta publica e oitiva do
orgdo juridico, e presentes razdes de relevante interesse geral, celebrar compromisso com os interessados, o qual
6 produzira efeitos a partir de sua publicidade, na forma dos atos oficiais.

§ 1° O compromisso:

I — buscara uma solugdo juridica proporcional, equanime, eficiente e compativel com os interesses gerais;
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apods a aprovacao no Senado Federal, o projeto foi encaminhado a Camara dos Deputados. Na
Comissao de Constitui¢do e Justica e de Cidadania da Camara, o deputado Paulo Abi-Ackel
(PSDB-MQG), relator do projeto, advogou pela aprovagao integra da proposta. A preocupacao
da citada Casa, como restou demonstrada no parecer do relator do projeto, era de “ampliar a
margem de decisido dos gestores publicos, limitando as suas hipoteses de responsabiliza¢io”!?’.
Assim, a Camara aprovou o projeto sem alteragdes e o encaminhou a sang¢ao presidencial em
05 de abril de 2018.

Destaca-se que, antes de ser submetido a votacao, o Projeto de Lei foi encaminhado a

todos os orgdos fiscalizadores, como o TCU, antes de sua votagdo, visando garantir a

transparéncia e permitir uma analise aprofundada e controle sobre a proposta legislativa.

IT - podera envolver transacao razoavel quanto a sangdes e créditos relativos ao passado, e ainda o estabelecimento
de um regime de transicao;

III — ndo podera conferir desoneragdo permanente de dever ou condicionamento de direito reconhecidos por
orientagdo geral;

IV — devera prever com clareza as obrigagdes das partes e o prazo para sua efetivacao;

§ 2° Podera ser requerida autorizagdo judicial para celebragdo do compromisso, em procedimento de jurisdigdo
voluntéria, para o fim de excluir a responsabilidade pessoal do agente publico por vicio do compromisso, salvo
por enriquecimento ilicito ou crime.

Art. 27. A decisdo do processo, na esfera administrativa, controladora ou judicial, poderd impor compensagdo
razoavel por beneficios indevidos ou prejuizos anormais e injustos resultantes do processo ou do comportamento
dos envolvidos.

§ 1° A decisdo sobre a compensacdo sera motivada, ouvidas previamente as partes sobre seu cabimento, sua forma
e, se for o caso, seu valor.

§ 2° Para prevenir ou regular a compensagao, podera ser celebrado compromisso processual entre os envolvidos.
Art. 28. O agente publico respondera pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou erro
grosseiro.

§ 1° Nao se considera erro grosseiro a decisdo ou opinido baseada em orientagdo geral, ou ainda em interpretagdo
razoavel, em jurisprudéncia ou em doutrina, ainda que ndo pacificadas, mesmo que ndo venha a ser posteriormente
aceita, no caso, por 6rgaos de controle ou judiciais.

§ 2° O agente publico que tiver de se defender, em qualquer esfera, por ato ou comportamento praticado no
exercicio normal de suas competéncias tera direito ao apoio da entidade, inclusive nas despesas com a defesa.

§ 3° Reconhecida a ilicitude da conduta mediante transito em julgado, o agente publico ressarcira ao erario as
despesas assumidas pela entidade em razdo do apoio a defesa de que trata o § 2° deste artigo.

Art. 29. Em qualquer 6rgéo ou Poder, a edi¢do de atos normativos por autoridade administrativa, salvo os de mera
organizag¢do interna, serd precedida de consulta publica para manifesta¢des de interessados, preferencialmente por
meio eletronico, ¢ que sera considerada na decisdo.

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

§ 2° E obrigatéria a publicagdo, preferencialmente por meio eletronico, das contribui¢des e de sua analise,
juntamente com a do ato normativo. § 3° Em caso de relevancia e urgéncia, a consulta podera se iniciar quando da
edi¢do do ato, que, se ndo confirmado na forma deste artigo, deixara automaticamente de vigorar em 120 (cento e
vinte) dias

Art. 30. As autoridades publicas devem atuar para aumentar a seguranca juridica na aplicacdo das normas, inclusive
por meio de regulamentos, suimulas administrativas, pareceres normativos e respostas a consultas.

Paragrafo tnico. Os instrumentos previstos no caput terdo carater vinculante em relagdo ao 6rgdo ou entidade a
que se destinam, até ulterior revisao.

107 CIRNE, Mariana Barbosa; MEDEIROS, Eduardo Alecsander Xavier de. Controle e gestdo publica: revisitando
o processo legislativo do art. 28 da LINDB que buscou mitigar o apagdo das canetas. XXX Congresso Nacional do
CONPEDI. Nov/2023. Fortaleza-CE, p. 33.
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Permitiu-se, portanto, que os 6rgdos de controle exercessem o seu papel de fiscalizagdo de

forma efetiva.

abaixo:

O Projeto teve 11 dispositivos vetados, pelo Veto 15/2018, que sdao brevemente listados

a)

b)

d)

)

h)

Pardgrafo tnico do art. 23: Dispunha sobre o direito subjetivo do
administrado de negociar regimes de transi¢do em casos de auséncia de
previsdo especifica. Vetado sob a justificativa de que reduziria a forga
cogente do caput do artigo.

Caput do art. 25: Permitia a proposi¢@o de acdo declaratéria de validade de
ato, contrato ou norma administrativa com efeitos erga omnes. Vetado por
suposto risco de aumento das demandas judiciais e da insegurancga juridica.

§ 1° do art. 25: Complementava o caput, detalhando as condi¢des para a
declaragdo de validade, abrangendo adequagdo e economicidade de precos
ou valores previstos. Vetado com as mesmas justificativas do caput.

§ 2° do art. 25: Estabelecia a possibilidade de citar o Ministério Publico na
acdo declaratoria, permitindo que este contestasse ou aderisse ao pedido.
Vetado com base nos riscos de inseguranca juridica.

§ 3° do art. 25: Definia que a declaracdo de validade poderia abranger a
adequagdo econdmica e os valores pactuados. Vetado pelos mesmos motivos
dos dispositivos anteriores do artigo.

Inciso II do § 1° do art. 26: Permitiria transa¢cdes em compromissos
administrativos envolvendo sangdes e créditos ja reconhecidos no passado.
Vetado sob o argumento de que sangdes previamente estabelecidas nao
podem ser objeto de transagao.

§ 2° do art. 26: Tratava da possibilidade de exclusdo da responsabilidade
pessoal de agentes publicos por compromissos firmados, exceto em casos de
dolo ou enriquecimento ilicito. Vetado devido ao receio de enfraquecimento
no controle de responsabilidades.

§ 1° do art. 28: Estabelecia a convocagdo para consulta publica antes da
edi¢do de atos normativos administrativos, com regras especificas para sua
realizacdao. Vetado sob o argumento de risco de aumento da litigiosidade.

§ 2° do art. 28: Exigia a publicacdo das contribui¢des recebidas em consultas
publicas e de sua andlise. Vetado devido a preocupacdo com atrasos no

processo normativo.
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j)  § 3° do art. 28: Regulamentava casos de relevancia e urgéncia, permitindo
consultas publicas apds a edi¢do de atos normativos. Vetado por razdes
similares as do paragrafo anterior.

k) §2°do art. 29: Exigia a publicacdo de andlises e contribui¢cdes no ambito de
processos administrativos, preferencialmente por meios eletronicos. Vetado
sob o argumento de que poderia tornar os trimites excessivamente

demorados.

Esses dispositivos foram excluidos com base em justificativas apresentadas pelo
Executivo, incluindo preocupagdes com seguranga juridica, aumento de litigios e impactos na
eficiéncia administrativa. O veto foi submetido a votacdo no Congresso Nacional e
integralmente mantido.

O veto mais significativo incidiu sobre o dispositivo que permitia aos gestores publicos
instaurar ag¢des judiciais para conferir validade a atos ou contratos de sua propria autoria,
conferindo-lhes um escudo contra possiveis questionamentos juridicos e administrativos.
Conforme estabelecido no projeto, tais agdes poderiam abordar até mesmo questdes relativas a
pregos ou valores previamente estipulados nos referidos atos ou contratos.

A proposta original previa que a decisdo judicial resultante dessas agdes teria efeito
vinculante, invalidando outras contestagdes. O propodsito desse dispositivo era mitigar a
inseguranca juridica decorrente de decisdes judiciais conflitantes sobre a mesma matéria.
Contudo, o Presidente Temer optou por vetar integralmente tal dispositivo, conforme a
Mensagem de Veto n® 212, de 2018, o Presidente justificou o veto argumentando que o
dispositivo poderia aumentar desnecessariamente os litigios judiciais, devido a amplitude das
situacdes em que tais agcdes poderiam ser propostas, o que, em sua avalia¢do, contribuiria para
a intensificacdo da inseguranca juridica.

Do mesmo modo como se deu com os debates legislativos, a preocupagao do Executivo
era com a seguranca juridica, mas, na oportunidade do veto, surge a questdo de que poderia
haver um aumento desmedido da discricionariedade do gestor publico, principalmente
baseando suas a¢des em posicdes ndo pacificadas na doutrina e jurisprudéncia. Nao por outro

motivo, o paragrafo primeiro do art. 28, LINDB, foi vetado, pois, “neste caso, para resolver a
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inseguranca juridica, e o excesso de abertura, ponderou-se a possibilidade de fechar em demasia
o conceito de erro grosseiro”!%,

O texto originalmente aprovado pelo Congresso suscitou criticas do Tribunal de Contas
da Unido (TCU), tanto junto ao TCU quanto ao Ministério Pblico da Unido, que através de
notas técnicas'®”” expressaram preocupa¢io com a possivel neutralizagio do papel
desempenhado pelos 6rgdos de controle administrativo e judicial. A Procuradora-Geral da
Republica, Raquel Dodge, instou o Presidente Temer a vetar integralmente o projeto, o que,
como sobredito, ndo foi aceito.

O veto presidencial foi integralmente mantido pelo Congresso Nacional, tendo o PLS
349/2015 sido transformado na Lei 13.655/2018, cuja redacdo final foi alterada para incluir
dispositivos que visam detalhar critérios de decisdo e interpretagdao juridica, com foco em
aspectos praticos e nas condi¢des enfrentadas na gestao publica. Entre as mudangas, as decisdes
administrativas, judiciais e de controle passam a exigir analise das consequéncias praticas e
fundamentagdo clara, considerando tanto a adequagdo das medidas quanto a necessidade de
regularizagdes proporcionais e eficientes. As normas também preveem que sancdes € revisoes
de atos e contratos considerem as condicdes existentes a época da sua realizacdo, vedando a
invalidacdo baseada em mudangas posteriores de orientagao.

Adicionalmente, foram introduzidas regras para a celebragdo de compromissos e
consultas publicas antes da edicao de atos normativos, buscando atender as especificidades de
cada caso. Algumas disposi¢des que tratavam de direitos subjetivos para regimes de transicao,
obrigacdes de consulta publica detalhadas e a¢des declaratorias de validade foram vetadas, sob
justificativa de risco a eficiéncia administrativa e a seguranca juridica. A vigéncia da norma ¢
imediata, com excecao de um dispositivo que estipula prazo de 180 dias para implementagao.

Segue quadro resumo das alteragdes:

Etapa Descrigao

Projeto Proposto no Senado (PLS 349/2015) Autor: Senador Anténio Anastasia (PSDB/MG) -

Apresentaciao: 09/06/2015 — Ementa: Inclui no Decreto-
Lein®4.657, de 4 de setembro
de 1942 (LINDB), disposi¢des sobre seguranca juridica e

eficiéncia na criagdo e aplicac¢ao do direito publico.

108 CIRNE, Mariana Barbosa; MEDEIROS, Eduardo Alecsander Xavier de. Controle e gestdo publica: revisitando
o processo legislativo do art. 28 da LINDB que buscou mitigar o apagdo das canetas. XXX Congresso Nacional do
CONPEDI. Nov/2023. Fortaleza-CE, p. 38.

109 Notas Técnicas do Tribunal de Contas da Unido (TCU), da Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas
do Brasil (Atricon) e do Ministério Publico Federal (MPF).
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Versio Aprovada na Camara (PL 7448- | Alteracdes realizadas: Introduziu um “regime de
A/2017) transi¢ao” para casos de mudanca de entendimento sobre
normas de contetido indeterminado, buscando garantir que
a submissdo as novas exigéncias ocorresse de modo

proporcional, equanime e eficiente.

Versao Sancionada pelo Presidente Temer | Data de sancio: 26/04/2018

(Lei Ordinaria 13655/2018) Alteracées realizadas: Ordem dos artigos (art. 21 do PL
virou art. 22 na lei aprovada; art. 22 do PL virou art. 23 na
lei aprovada; art. 23 do PL virou art. 26 na lei aprovada; art.
25 do PL virou art. 24 na lei aprovada; art. 26 do PL virou
art. 21 na lei aprovada, com mudanga de redagéo; art. 27 do
PL virou art. 28 na lei aprovada; art. 28 no PL virou art. 29
na lei aprovada; art. 29 do PL virou art. 27 na lei aprovada).
Vetos parciais: Paragrafo tinico do art. 22 do PL (que
recebeu o nimero 23 na lei aprovada); Art. Vetado (que
recebeu o numero 25 na lei aprovada); Veto do inciso II,
§1°, e do §2° do art. 23 (que recebeu o nimero 26 na lei
aprovada); Art. 24 do PL foi vetado; Os paragrafos do art.
27 do PL (que recebeu o nimero 28 na lei aprovada) foram
vetados; Os paragrafos 2° e 3° do art. 28 do PL (que recebeu
o nimero 29 na lei aprovada) foram vetados.

O projeto foi transformado na Lei Ordinaria 13655/2018,

com vetos parciais.

Fonte: elaboragdo propria

ApOs intensos debates no Congresso e com a sociedade, em 26 de abril de 2018, era
promulgada a Lei 13.655/2018, que incluiu os artigos 20 a 30 no Decreto-Lei n° 4.657/42,
conhecido como Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro, disposi¢cdes sobre
seguranga juridica e eficiéncia na criagdo e na aplicagdo do direito publico.

Referido Decreto foi pensado inicialmente em uma introdugao as leis civeis nacionais,
tendo sido chamado em quase 70 anos de Lei de Introdugdao ao Cddigo Civil Brasileiro. No
entanto, em 2010, percebeu-se que a matéria disciplinada na entdo LICC, na verdade, ndo se
restringia ao Direito Civil, prevendo normas de introdug¢do do ordenamento juridico patrio. Por
essa razao, passou a ser chamada de Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro.

Como em seus mais de 70 anos nenhuma mudanca foi feita no seu texto para contemplar
normas de introdugdo referentes ao direito publico, a Lei 13.655/2018 veio para alterar esse
cenario e incluir normas que ndo s6 se prestam a aumentar a seguranca juridica de

administradores e administrados, mas a melhorar a gestao publica como um todo.
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O fato de a lei ser federal também garante uma homogeneidade'!® de tratamento entre
todos os entes federados e todos os Poderes da Republica que, dotados de competéncia
normativa, pluralizam o controle administrativo nacional.

Nos topicos seguintes, serdo esmiucados os artigos da citada lei e a contribui¢do para a

seguranga juridica e a tematica do erro do gestor publico.

2.2 CONTRIBUICOES DA LEI DE INTRODUCAO AS NORMAS DO DIREITO
BRASILEIRO PARA A SEGURANCA JURIDICA E EFICIENCIA NO DIREITO PUBLICO

A Lei 13.655/2018, como sobredito, incluiu os artigos 20 a 30 no Decreto-Lei n°
4.657/42, conhecido como a Lei de Introdu¢dao as Normas do Direito Brasileiro (LINDB),
veiculando “disposicdes sobre seguranga juridica e eficiéncia na criagdo e na aplicagdo do
direito publico”.

Como ja indicado no tdépico alhures, o Projeto de Lei originalmente proposto (que
recebeu o n° 349/2015) teve a ordem dos dispositivos alterados, com pouca redugao e alteracao
do texto proposto, quando da publicacdo da Lei 13.655/2018.

Neste, serdo analisados os artigos inseridos na LINDB e a sua contribuicdo para fins de
garantir a seguranca juridica e a eficiéncia na criagdo e aplicacdo do direito publico.

Iniciando o estudo pela ordem definitiva dos dispositivos, conforme estabelecida pela
Lei 13.655/2018, o primeiro artigo inserido na LINDB foi o art. 20, que exige que “ndo se
decidird com base em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias
praticas da decisdo”, conferindo especial importancia a motivagao.

O inicio do caput ja demonstra a relevancia do dispositivo, dada a sua abrangéncia, ja
que direcionado para as esferas administrativa, controladora e judicial, abrangendo, igualmente,
todas as esferas de responsabilizacdo do gestor administrativo. Logo, tanto o Poder Judiciario,
quanto os o6rgdos de controle externo e interno da Administragdo, devem pautar suas decisoes
nos termos do citado artigo.

Ato continuo, o mesmo artigo determina que uma decisao tomada com base em valores
juridicos abstratos s6 pode assim proceder quando consideradas as consequéncias concretas de

tal decisao.

110 SUNDFELD, Carlos Ari; SALAMA, Bruno Meyerhof. Chegou a hora de mudar a velha lei de Introdugdo. In:
PEREIRA, Flavio Henrique Unes. Seguranca juridica e qualidade das decisoes publicas. Senado Federal. Brasilia,
2015.
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Traz, assim, os momentos que envolvem a atividade de interpretagdo de uma norma: o
primeiro, o da validagdo; o segundo, o da aplicagdo.

Dito de outra forma, quando se lanca luz sobre uma norma juridica, a interpretagao,
primeiramente, avalia os critérios de validagdo dessa norma, se os requisitos formais, por
exemplo, foram atendidos. Subsumindo a norma ao ato que se pretende tutelar, nasce o segundo
momento da interpretacdo, que € a escolha da norma que melhor se aplica ao caso e quais 0s
efeitos dessa aplicagao.

Nao ¢ demais dizer que o que foi imaginado quando da edi¢cdo da norma (o “dever-

Ser”)]ll

nem sempre condiz com o que, de fato, acontece com a aplicagdo da norma (o “ser”).
Por essa razao, o art. 20 exige que, quando se decidir com base em valores juridicos abstratos,
deve se levar em consideracao os efeitos praticos dessa decisdao. O “ser” deve estar presente na
decisdo, mais do que o “dever-ser”.

Ainda mais quando a decisdo se funda em valores juridicos abstratos.

Como apontado por Didier Jr. e Oliveira, os valores juridicos abstratos, citados pelo art.
20, sdo “os principios normativos menos densificados, isto €, aqueles que sao enunciados em
termos amplos, sem um sentido univoco, e que carecem de densificacdo diante do caso
concreto”!12,

Por serem dotados de termos amplos, admitem variada gama de interpretacio
hermenéutica, além de ampla aplicagdo a casos em concreto. Assim, a referéncia da decisdo a
um principio, como o da moralidade ou economicidade, por exemplo, deve estar acompanhada
de um aparato argumentativo capaz de demonstrar que, ndo s6 o caso admite ser solucionado
pela aplicagdo de um principio, mas como esse principio atuard naquele caso especifico!'>.

E por essa razao, para reforcar a necessidade interpretativa de analisar os efeitos do valor
juridico abstrato no caso em concreto, o paragrafo unico do art. 20 exige que a decisdo tomada
com base em valores juridicos abstratos deve ser motivada, indicando o porqué de ter se tomado
aquele caminho dentre as demais possiveis alternativas.

Assim, ndo basta ao intérprete levantar os sentidos hermenéuticos de um determinado

valor juridico abstrato e indicar qual a consequéncia pratica da aplicacdo daquele determinado

valor; deve, também, justificar sua escolha por aquele sentido especifico e por aquela

M KELSEN, Hans. Teoria Pura do Direito. Trad. Jodo Baptista Machado. S3o Paulo: Martins Fontes, 1991.

112 DIDIER JUNIOR, Fredie; OLIVEIRA, Rafael Alexandria de. Dever judicial de considerar as consequéncias
praticas da decisdo: interpretando o art. 20 da Lei de Introdug@o as Normas do Direito Brasileiro. In: Revista do
Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro, n° 73, jul./set. 2019, p. 118.

113 DIDIER JUNIOR, Fredie; OLIVEIRA, Rafael Alexandria de. Op. cit.
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consequéncia especifica, explicando “a necessidade e a adequagdo da medida imposta”, como
exige o paragrafo unico do art. 20.

Em tltima analise, o art. 20 € corolario da ampla defesa e do devido processo legal, ja
que de nada valeria o exercicio do direito de defesa de um acusado se a rejeicao de seus motivos
se desse pela aplicacdo de um principio, sem a devida justificativa para tanto.

E dizer, um gestor responsabilizado porque agiu contrariamente a moralidade
administrativa deve ter acesso nao s6 ao principio que norteou a decisdo pela sua
responsabilizacdo, mas ao porqué de sua defesa ter sido rechacada e aos motivos que
embasaram a ado¢ao de determinado sentido e aplicagdo pratica para o principio da moralidade

naquele caso especifico.

Como pontua Pereira:

A consideragcdo das “possiveis alternativas” é o elemento mais inovador do
dispositivo, na medida em que, ao invés de apenas mencionar “motivagdo”, densifica
sua nogdo para impor o exame — ¢ sua explicitacdo, obviamente — das consequéncias
que cada soluc@o possa trazer para a realidade. Em outras palavras, a decisdo sera
adequada e legitima quando se revelar menos danosa e mais eficaz se consideradas as
alternativas possiveis em determinada situagdo fatica.''*

A importancia desse elemento reside na imposicao de obsticulos a decisdes que se
fundamentam em principios para ocultar os reais motivos do julgador. Como pontua Sunfeld,
“0 uso retorico de principios muito vagos vem sendo um elemento facilitador e legitimador da
superficialidade e do voluntarismo™!!>.

Ao exigir a consideragdo dos efeitos praticos para aplicagdo de conceitos juridicos
abstratos e exigir, também, a fundamentacao do julgador quando sopesou as consequéncias e
significados na tomada de decisdo, o proposito da Lei 13.655/2018 de conferir seguranca
juridica ao direito publico parece encontrar respaldo a exigéncia de decisdes mais qualificadas
determinada pelo art. 20.

O art. 21, por sua vez, propde que as decisdes que invalidem ato juridico devam
considerar os seus efeitos futuros “nao se podendo impor, aos sujeitos atingidos, 6nus ou perdas

que, em fun¢do das peculiaridades do caso, sejam anormais ou excessivos”. Assim, uma decisdao

aplicada nas esferas possiveis de responsabilizagdo deve analisar os seus desdobramentos

114 PEREIRA, Flavio Henrique Unes. Artigo 20. In: PEREIRA, Flavio Henrique Unes. Seguranca juridica e
qualidade das decisoes publicas. Senado Federal. Brasilia, 2015, p.18.

115 SUNDFELD, Carlos Ari. Principio é preguica. In: Direito administrativo para céticos. 2* ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2014, p. 225.
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futuros, no intuito de evitar prejuizos anormais ou excessivos as atividades daqueles que lidam
com a Administragdo Publica.

Do mesmo modo como se da com o art. 20, o art. 21 é destinado a todas as esferas de
controle da Administracdo. Na verdade, essa dinAmica ¢ observada em todos os artigos incluido
na LINDB e ndo poderia ser diferente: os desafios e problemas referentes ao controle
administrativo nao sdo exclusivos de um Poder especifico ou de algum ente federado isolado.
Como ja narrado, o fato de a Lei 13.655/2018 ter natureza nacional e ser colocada dentro da
LINDB demonstra o lugar de destaque que uma lei que vise conferir segurang¢a juridica as
decisdes da Administracdo Publica tem, bem como sua abrangéncia para todos, sejam
administradores ou administrados, de todos os poderes e entes federados.

As decisdes administrativas ou judiciais que, porventura, invalidem atos
administrativos, independentemente de sua natureza, devem levar em consideracdo os seus
efeitos futuros. Mais uma vez, a analise concreta da decisdo ¢ colocada em pauta: ndo basta
anular o ato administrativo, devem ser sopesados os efeitos da anulagdo para fins de decisdo.

Isso porque o reconhecimento da invalidade do ato ndo se encerra em si mesmo,
irradiando efeitos para além da decisdo de invalidade. Atingem ndo s6 os particulares que
negociam com a Administra¢do, mas a propria Administracdo Publica, visto que os prejuizos
do reconhecimento de nulidade de um contrato, por exemplo, atingem, mesmo que em
proporcdes diferentes, todas as partes envolvidas no negocio.

Pelo lado do particular, os prejuizos l6gicos sdo os financeiros, uma vez que quaisquer
investimentos feitos ndo retornardo, dada a inexisténcia de repasse financeiro. Pelo lado da
Administragdo, os prejuizos envolvidos em uma nova licitagdo, como tempo e recursos
humanos, também existem e devem ser considerados.

Inclusive, quando se analisa a responsabiliza¢do de um gestor publico, do mesmo modo
se verificam duas facetas de eventuais prejuizos: a pessoa que ¢ sancionada e a propria
Administragdo que, apesar de ter sido lesada, pode vir a sofrer com a saida de um servidor
capacitado.

E os efeitos de uma nulidade ndo ficam reservados apenas as partes contratantes,
podendo atingir terceiros, inclusive. Nos exemplos acima citados, empregados ja contratados
para o objeto da licitagdo contratada ou a familia do servidor penalizado, apesar de nao
integrarem a relacao na qual foi reconhecida a nulidade, também sofrem os efeitos da decisao.

Assim, ndo basta que a decisdo para anulagdo do ato seja tomada, mas as consequéncias

esperadas e os atingidos pela decisdo devem ser apontados e considerados.
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Ademais, o paragrafo unico do art. 21 determina que a decisdo, sempre que possivel,
diante dos efeitos concretos consequentes, deve indicar como a anulagdo do ato sera feita, de
forma proporcional e equanime, de modo a evitar prejuizos anormais ou excessivos diante do
caso concreto.

A necessidade, assim, de analisar as consequéncias da decisdo envolve, também, a
indicagdo das etapas para anulagdo do ato, como prazo, sujeitos, danos esperados, entre outros,
para se evitar que os particulares sejam penalizados de forma anormal ou excessiva.

Apenas com um desenho de cenario advindo da decisdo ¢ possivel conhecer ndo so6 a
extensdo do prejuizo, mas quais as maneiras de ameniza-lo, além do que devera ser feito no
futuro, apos a anulagao.

Diferentemente dos dois primeiros artigos, o art. 22 ndo se preocupa com os efeitos de
uma decisdo, mas com a forma com que a interpretagdo de normas sobre a gestao publica deve

ser realizada:

Art. 22. Na interpretagdo de normas sobre gestdo publica, serdo considerados os
obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas ptblicas 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 agdo do agente.

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

§ 3° As sang0es aplicadas ao agente serdo levadas em conta na dosimetria das demais
san¢des de mesma natureza e relativas a0 mesmo fato!',

»17" valor tdo caro ao

O que prevé o art. 22 ¢ “o vetusto conceito de equidade
ordenamento juridico patrio, que reconhece que a lei, apesar de geral e abstrata, ndo ¢ conhecida
e aplicada por todos do mesmo jeito.

Basta imaginar que um agente tributdrio de um Municipio de pouco mais de dez mil
habitantes dificilmente tera o mesmo rigor técnico de um agente do Municipio de Sao Paulo,
por exemplo, no que toca a fiscalizagdo de Imposto Sobre Servigos de Qualquer Natureza de
softwares. Do mesmo modo, ndo ¢ possivel se exigir de um recém-empossado servidor do

Tribunal de Contas de um Estado o mesmo nivel de expertise de um servidor que ha anos se

encontra em atividade.

116 BRASIL. Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro
(LINDB), com redagdo dada pela Lei n° 13.655, de 25 de abril de 2018. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2015-2018/2018/Lei/L13655.htm.

7 ARAGAO, Alexandre Santos de. Artigo 21. In: PEREIRA, Flavio Henrique Unes. Seguranca juridica e
qualidade das decisoes publicas. Senado Federal. Brasilia, 2015, p. 20.
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Diante desse contexto no qual os 6rgdos nao dispdem dos mesmos recursos (sejam eles
humanos ou financeiros), o art. 22 veio para orientar que a interpretacdo das normas nao deve
se esgotar na letra da lei, mas levar em consideragdo as peculiaridades do caso em concreto, de
modo a ser justa.

Ademais, por mais que se esforce o legislador, ¢ impossivel conseguir prever todas as
situacdes concretas que podem advir da atividade administrativa para disciplina-las. Isso coloca
os gestores publicos em um dilema: ou observam apenas a letra da lei e deixam de lado a
abordagem de especificidades que escapam da redacao legal ou toma a melhor decisdo concreta
para o caso e fica sujeito a penalizag¢do por ndo ter observado friamente a lei. Os paragrafos do
artigo dao conta de esmiugar como a interpretacdo em casos especificos, como a aplicacao de
sancoes, deve se dar, de modo sempre a observar como o contexto no qual o agente estava
inserido determinou a tomada de decisdo.

Em ultima andlise, o art. 22 se torna coroldrio dos principios da economicidade e da
eficiéncia, além do principio da igualdade, visto que, ao voltar o olhar ao contexto no qual o
gestor estava inserido no momento do seu ato, possibilita conhecer se, dentro das alternativas
possiveis, aquela era a mais adequada (e, as vezes, a Unica possivel) ao caso, impedindo a
repeticdo ineficiente de ato de teor semelhante, bem como a injusta responsabilizacdo do
gestor!!8,

Passa-se a analise do artigo 23 da lei em comento, em que um regime de transi¢ao deve
ser pensado, quando houver decisdo que alterar interpretagdo ou orientagdo consolidada. O art.
23 prevé, dentre outras medidas, que a decisdo, seja ela administrativa, controladora ou judicial,
que “impuser dever ou condicionamento novo de direito, ou fixar orientacdo ou interpretagao
nova sobre norma de contetido indeterminado'!®”, devera prever um regime de transic3o.

Assim, essa primeira medida, ao estabelecer um regime de transi¢cdo, quando houver
imposi¢do de deveres ou novas interpretagdes, levando-se em consideracdo o caso em concreto
do obrigado, mostra-se benéfica ao gestor e ao administrado, uma vez que possibilita que as
especificidades do caso em concreto sejam consideradas quando da imposicado de novas

obriga¢des, sendo uma alternativa, inclusive, as penalidades administrativas aplicadas. Ao se

18 FERREIRA, Ana Carolina dos Santos Oliveira., & FRANCA, Vladimir da Rocha. Eficiéncia e juridicidade na
aplica¢do de normas de gestdo publica a partir da linha de interpretacdo do artigo 22 da LINDB. Revista Digital
de Direito Administrativo, 2022 - 9(2), 173—-195. https://doi.org/10.11606/issn.2319-0558.v9i2p173-195

119 CARVALHO, Gustavo Binenbojm. A nova LINDB: entre o principio da seguranga juridica e o desafio da
concretizacdo de direitos fundamentais. Revista de Direito Publico da Economia (RDPE), v. 16,n. 63, p. 133-151,
2018. Disponivel em: https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rdpe/article/view/71030
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analisar, caso a caso, a posi¢do dos administrados, hd um aumento na seguranca juridica € no
cumprimento dos deveres impostos.

O art. 23 busca, para as situagdes que estao no limiar de novos entendimentos € novos
direitos, estabelecer um regime de transicao, de modo a evitar que uma ruptura drastica nas
condutas até entdo tomadas.

Ao prever um regime de transi¢do quando ha mudanca de entendimentos consolidados,
a norma prioriza a seguranca juridica, ao efetivar valores como direito adquirido,
impossibilidade de retroagdo do posicionamento da Administracao, boa-fé, dentre outros.

Evita que a modificagdo ou a extingdo de atos administrativos seja tomada por
alternativas binarias'?’, como convalidac¢do ou nulidade do ato e a atribuicdo de efeitos ex tunc
ou ex nunc, por exemplo, para prever um caminho do meio, sem a necessidade escolher uma
alternativa bindria, e construir um regime adequado as circunstancias de cada caso.

Assim, decisdes que modifiquem entendimentos consolidados devem prever um regime
de transicao ou, ao menos, uma solugdo negociada, sempre de maneira motivada, em favor dos
administrados e da efetivagao da seguranca juridica.

O art. 24 também se presta a proteger valores como a prote¢do do ato juridico perfeito,
a irretroatividade de normas e a impossibilidade de retroacdo de entendimentos da
Administragdo, ao vetar a declaragdo de nulidade de atos ja consumados com base em nova lei
ou nova interpretagao.

E cedi¢o que em ordenamentos juridicos de tradigio romana, como o brasileiro, tempus
regit actum, isto ¢, a licitude da conduta deve ser analisada sob a Otica da lei vigente no
momento da pratica do ato.

E ndo so6 a lei: a interpretacdo de normas, caso alteradas apds a consolidagao de atos
administrativos, ndo pode atingir atos juridicos perfeitos. Como toda norma carece de
interpretacdo para ser aplicada, eventual interpretacdo de normas acarreta, consequentemente,
na altera¢do de aplicagdo da norma e do conceito da norma em si. Mudar o entendimento ¢
similar, portanto, a mudar o proprio enunciado da norma.

Assim, eventual revisdo de atos ja consumados ndo pode ser feita levando em conta
nova orientagdo ou novos direitos, uma vez que, a época da efetivagdo do ato, havia uma
previsibilidade da consequéncia da conduta realizada, prevista em lei.

Ademais, o art. 24 ¢ mais abrangente que o art. 2°, pardgrafo tnico, XIII, Lei 9.784/99,

visto que, apesar de ambos disciplinarem a impossibilidade de retroacdo de nova interpretacao

120 SILVEIRA, Marilda de Paula. Artigo 22. In: PEREIRA, Flavio Henrique Unes. Seguranca juridica e qualidade
das decisoes publicas. Senado Federal. Brasilia, 2015.
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legal, o art. 24 esmitga a irretroatividade, conceituando, no paragrafo tnico, o que se entende
por “orienta¢des gerais”, evitando, também, a imediata declaragdo de invalidade, com base em
novo entendimento, de situagdes plenamente constituidas.

As relagdes juridicas efetivadas antes de eventual alteracdo legal ou de interpretacao
devem ser protegidas, em homenagem ao principio da protecdao do ato juridico perfeito e, em
ultima analise, da seguranca juridica.

O artigo 25 foi vetado, ndo cabendo, assim, maiores digressoes diante da auséncia de
redac¢do sancionada.

No que toca ao art. 26, ha previsdo de celebragdo de compromisso com os interessados,
visando “eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situagdo contenciosa na aplicagdo do
direito publico”. E uma norma que estabelece uma cooperagdo entre Administragio e
administrado, no intuito de se atingir a melhor solucdo ao caso em concreto.

A cooperagdo publico-privada ¢ um dos instrumentos que melhoram a gestao publica e,
como tal, devem ser previstos como mecanismos de agio administrativa'?!.

Assim, o encerramento do processo administrativo quando hé “irregularidade, incerteza
juridica ou situacdo contenciosa” pode ser feito de modo negociado entre Administragdo e
administrado, ao invés de depender unicamente de ato unilateral do Poder Publico, e, caso o
acordo seja exitoso, resultar em um compromisso, que nada mais ¢ que uma espécie de acordo
administrativo, com requisitos proprios.

O art. 26 ndo condiciona a celebragdo do compromisso, que pode ser, entdo, cabivel
para toda atividade administrativa, sempre que houve irregularidade, incerteza ou situacao
contenciosa.

O compromisso firmado pode estabelecer obrigagdes aos particulares, em vista de se
obter licencas ou autorizagdes; pode evitar a aplicacdo de sancdo mediante o estabelecimento
de obrigacdes de interesse publico; evitar a rescisdo de um contrato administrativo mediante a
repactuacao de obrigacdes; entre outros.

Em qualquer hipotese, devem ser observados os requisitos do caput do artigo, bem como
aqueles listados nos incisos do paragrafo primeiro.

Assim, um compromisso, para ser valido, deve buscar “solu¢do juridica proporcional,
equanime, eficiente e compativel com os interesses gerais” (I), ndo pode, eternamente,
desonerar o particular de cumprir um dever ou condicionar um direito reconhecido, por

exemplo, ndo pode desobrigar a apresentacdo de estudo de impacto ambiental permanentemente

12l PALMA, Juliana Bonacorsi de. Artigo 23. In: PEREIRA, Flavio Henrique Unes. Seguranca juridica e
qualidade das decisdes publicas. Senado Federal. Brasilia, 2015.
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(IIT); além de clausulas como prazo, clareza das obrigacdes e sangdes em caso de
descumprimento do compromisso.

A celebracdo de um compromisso pode representar uma medida econdmica e efetiva
para concretude de a¢des de interesse publico e de redugdo da litigiosidade entre Administracao
e administrados. Ainda, a estrutura clara de um compromisso ¢ medida, também, que efetiva a
seguranga juridica, dada a previsibilidade dos direitos e obrigagdes estabelecidos, de forma
negociada, entre as partes.

O art. 27 trata de decisdo administrativa, e dispde ser possivel a “compensagado razoavel
por beneficios indevidos ou prejuizos anormais e injustos resultantes do processo ou do
comportamento dos envolvidos”. Referido artigo, na esteira do artigo anterior, quanto a
negociagao entre administrado e administrador, prevé que um compromisso processual pode
ser realizado, quando houver beneficios indevidos ou prejuizos anormais aos envolvidos em
um processo judicial ou administrativo.

O artigo vem para garantir, mais que seguranga juridica, equidade e justica aos
envolvidos em um processo, além de economicidade e eficiéncia.

Isso porque, em um primeiro momento, ao prever a possibilidade de acordo em virtude
de beneficios indevidos ou prejuizos excessivos, ha uma preocupacao com a equidade e a justica
dos envolvidos no processo. E justo que a Administragdo Ptblica frua de beneficios que
extrapolam o contrato administrativo enquanto o particular tenha um prejuizo excessivo?

Em uma licitacdo, por exemplo, o edital enumera qual o servico a ser prestado e qual a
justificativa administrativa para contratacdo daquele servico. Pensando em obra publica,
somente pode haver pagamento apds as devidas medigdes e recebimento do objeto contratado.
No caso de, no intervalo de entrega da obra e fiscalizacdo do objeto contratado, ocorrer uma
enchente que destrua parte da obra realizada, seria correto exigir do particular que reconstruisse
a obra, mesmo que isso significasse um prejuizo excessivo, apenas por uma formalidade
contratual? Seria justo exigir a nova realizacdo da obra, mesmo quando hé beneficios indevidos
por parte da Administragao Publica?

Em situacdes que extrapolam o esperado, como o exemplo citado, ndo ¢ equanime ou

justo que se admita tamanha discrepancia entre as partes.
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Também ndo encontra respaldo na eficiéncia e economicidade'?. Instaurar um litigio,
seja judicial ou administrativo, envolve custos financeiros, recursos humanos, tempo e, muitas
vezes, a decisdo advinda ndo satisfaz as partes envolvidas no litigio.

Um processo, para garantir todos os direitos constitucionais, processuais e
administrativos as partes, demanda tempo e recursos, de todos os envolvidos. Garantir a ampla
defesa e o contraditorio, obedecer aos prazos de resposta e recurso, observancia do duplo grau
de jurisdicdao, sao exemplos de direitos garantidos as partes em um processo, mas que
demandam recursos para serem atendidos.

Assim, permitir uma consensualiza¢do processual ¢ uma forma de substituir um longo
processo judicial, com um final ndo satisfatério as partes, em alguns casos, por um
compromisso entre as partes envolvidas no processo, que tem, justamente por sua natureza
negocial, maiores chances de serem cumpridos pelas partes, em homenagem a seguranga
juridica.

Portanto, a possibilidade de, mediante compensagao e acordo entre as partes, o julgador
determinar uma solucao negociada, nos casos de prejuizos excessivos ou beneficios indevidos,
¢ instrumento que atende e prioriza uma ampla gama de direitos constitucionais.

O artigo 28 serd abordado em tdpico proprio, por essa razao, passa-se a analise dos art.
29 e 30, que abordam a edicdo de atos normativos por autoridade administrativa.

Da leitura dos enunciados, verifica-se que, para edicdo de determinados atos
normativos, a autoridade administrativa pode realizar uma consulta ptblica'?® e, se assim
proceder, devera considerar as conclusdes da consulta na edicdo normativa.

124 0 art. 29, ao determinar que a edi¢do de atos normativos deve

O art. 30 complementa
atuar para concretizacao de seguranca juridica, tendo carater vinculante, inclusive, em relagao
ao orgdo ou entidade a que se destinam.

Assim, o caminho tragado pelas normas ¢: dada a especificidade do caso, a autoridade
administrativa pode realizar uma consulta publica e, diante da conclusdo, editar atos

normativos. Esses atos podem, inclusive, resultar em diplomas de carater vinculante aquele

determinado 6rgdo na tomada de decisdo.

122 FERREIRA, Ana Paula de Barcellos. Eficiéncia e proporcionalidade na Administracdo Publica. Revista de
Direito Administrativo, V. 239, p. 117-145, 2005. Disponivel em:
https://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/47994

12 MONTEIRO, Vera. Art. 29 da LINDB Regime juridico da consulta publica. Rev. Direito Adm., Rio de Janeiro,
Edi¢do Especial: Direito Publico na Lei de Introdug¢do as Normas de Direito Brasileiro — LINDB (Lei n°
13.655/2018), p. 225-242, nov. 2018.

124 DE PALMA, Juliana Bonacorsi. Seguranga juridica para a inovagdo publica: a nova Lei de Introdugdo as
Normas do Direito Brasileiro (Lei no 13.655/2018). Revista De Direito Administrativo, 279, 209-249, 2020.
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E papel da Administragio Publica elaborar atos normativos condizentes as suas
atividades, que decorre do poder regulamentar conferido a ela pela Constituicdo Federal, no art.
174. Por outro lado, a consulta publica ¢ um dos mecanismos constitucionais previstos para a
efetiva participacdo popular na atividade administrativa.

Ademais, a possibilidade de edicao de atos como regulamentos, solu¢do de consultas e
sumulas administrativas, de natureza vinculante ao 6rgdo a que se destina, ¢ instrumento de
seguranca juridica aos administrados'?’, ao antecipar qual a posi¢io daquele determinado 6rgio
na interpretagdo de determinada norma, garantindo previsibilidade a tomada de decisdo dos
administrados e também da propria Administracao.

Esses instrumentos s3o muito utilizados, por exemplo, pela Receita Federal do Brasil,
que antecipa sua posicao em determinados casos, permitindo ao contribuinte conhecer o
entendimento do 6rgdo fazenddrio de antemao e, entdo, observar o pronunciado ou se socorrer
do Poder Judiciario para discussdo do ato em questao.

Diante de todo o narrado neste topico, é perceptivel, realizada uma analise holistica dos
artigos aqui abordados, uma tentativa da lei em ndo s6 garantir seguranca juridica mediante
impossibilidade de retroagdo de entendimentos, ou através da necessaria consideracdo das
consequéncias praticas de uma decisdo para ser ela tomada, por exemplo, mas um esforgo
concreto em envolver os administrados na constru¢do dessas decisdes, seja através da
celebracdo de compromisso, seja participando de consultas publicas para edicdo de atos
normativos. Envolver os interessados satisfaz outros direitos constitucionais, como
economicidade e eficiéncia, dada a reducdo dos custos do processo e maior chance de
cumprimento do acordado, além de equidade, ao permitir o respeito aos administrados
possibilitando sua participagdo ativa num acordo ou numa consulta publica.

Por fim, a seguranca juridica parece, de fato, ter sido o direito norteador da inclusao dos
artigos 20 a 30 na LINDB, havendo boas chances, inclusive, de concretizagdo de tal valor, na
correta observancia da Lei 13.855/2018.

Quanto ao papel do artigo 28 na busca de maior seguranca juridica, os topicos seguintes
cuidardo do conceito e da andlise do dispositivo, para se verificar a adequagdo do art. 28 aos

demais artigos da Lei 13.855/18, bem como a efetivag@o de valores constitucionais.

2.3 RESPONSABILIDADE DO GESTOR PUBLICO: O ART. 28, LINDB, E AS
REFLEXOES SOBRE O ERRO E A SEGURANCA JURIDICA NA ADMINISTRACAO

125 DE PALMA, Juliana Bonacorsi. Op. cit.
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O art. 28, da LINDB, responsavel por disciplinar o erro do gestor publico no
ordenamento juridico patrio, tem a seguinte redacao: “Art. 28. O agente publico respondera
pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro!26.”

O advento da Lei n® 13.655/2018 visou a superagdo de uma distor¢ao historica da ndo
tutela do gestor publico probo e honesto, que obtinha o mesmo regime de responsabilizagdo do
gestor mal-intencionado ou que incorria em casos graves de negligéncia, impericia e/ou
imprudéncia com a coisa publica.

O erro se apresenta como elemento inerente a atividade administrativa e de gestdo. A
tutela ao erro no ambito estatal ¢ de fundamental importancia para o aprendizado institucional,
para a eficiéncia administrativa, e para o ndo afastamento de profissionais talentosos da seara
da Administracao Publica.

Ademais, o erro se insinua inevitavelmente no exercicio da gestdo publica. Uma parte
substancial do exercicio de fun¢do publica envolve sistemas de alta complexidade e ambientes
entrecortados pela presencga de riscos e incertezas. Ademais, a racionalidade do gestor publico
se depara com limitacdes intrinsecas, revelando-se inadequada para apreender, compreender e
processar de forma imaculada as informagdes disponiveis.

O temor decorrente da intransigéncia em relagao a falhas na tomada de decisdes acarreta
prejuizos substanciais ao processo decisorio do gestor, desestimula inovagdes e
experimentacdes institucionais, compromete a gestdo adequada de riscos, posterga decisdes
administrativas além do momento ideal e afasta individuos talentosos dos cargos publicos de
lideranca.

Na esfera do Direito Administrativo, o erro ¢ definido como uma discrepancia nao
intencional entre o fundamento sobre o qual o administrador embasou sua a¢do e a realidade
fatica ou juridica. As potenciais consequéncias de tal equivoco incluem a anulacdo dos atos
emanados pela Administragdo e, em situacdes justificaveis, a exoneracdo da responsabilidade
administrativa e civil do gestor.

A ndo responsabilizacdo do administrador ptblico, em casos de erros admissiveis, tem
como premissa primordial a auséncia de culpa no sentido mais amplo e a natureza
inerentemente subjetiva de sua responsabilidade civil e administrativa. Essa abordagem

encontra respaldo no artigo 28 da LINDB, que restringe a responsabilidade pessoal dos agentes

126 BRASIL. Decreto-Lei n°4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro
(LINDB), com redacdo dada pela Lei n° 13.655, de 2018.  Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2015-2018/2018/Lei/L13655.htm
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publicos aos casos de dolo e erro crasso, e é congruente com os principios constitucionais da
eficiéncia e da economicidade.

Dessa forma, minimizam-se os efeitos praticos do receio do gestor publico para a
tomada de decisdes publicas inovadoras, ou pela omissdo ocasionada pelo temor de
responsabilizag¢do pessoal por entendimento diverso dos 6rgaos de controle externo, afastando-
se, consequentemente, 0 medo na tomada de decisdo.

Previamente a edicdo da Lei 13.655/2018, a jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal diferenciava os critérios de responsabilizacdo entre gestor publico administrador e
advogado publico parecerista. Sob a égide interpretativa de que o segundo, por exibir apenas
opinido técnico-juridica ndo vinculante, prestar-se-ia apenas a orientar o gestor publico no
processo de tomada de decisao, responderia apenas nos casos de dolo ou erro grosseiro; sendo
o gestor publico responsavel também nos casos de dolo ou culpa simples'?’.

Com o advento do artigo 28 da LINDB, unificaram-se os critérios para todos os agentes
publicos, adotando parametros ja exigidos previamente pelo Supremo Tribunal Federal para
também responsabilizar os advogados estatais. Como ilustragdo, referencia-se o paradigmatico
acorddo MS 24.631: "[...] [s]alvo demonstragdo de culpa ou erro grosseiro, submetida as
instancias administrativo-disciplinares ou jurisdicionais proprias, ndo cabe a responsabiliza¢ao
do advogado publico pelo contetido de seu parecer de natureza meramente opinativa."!?®
Em outro precedente de destaque (MS AgR 35.196), a 1* turma do Supremo Tribunal

Federal reafirmou o entendimento a luz das novas disposi¢des da LINDB:

A relevancia dos graus de culpa ganhou destaque com a Lei 13.655/18, que introduziu
o artigo 28 na Lei de Introducdo as Normas do Direito. Ao restringir a
responsabilizag¢do pessoal do agente publico aos casos “de dolo ou erro grosseiro”, a
LINDB visa a conferir seguranga juridica para o agente publico na tomada de decisao,
evitando a presenga de um temor excessivo em ser pessoalmente responsabilizado no
exercicio da fungdo publica. [...] Assentada a responsabilidade dos advogados
publicos face ao Tribunal de Contas da Unido quando do exercicio de suas
prerrogativas, havera a responsabilizagdo caso presentes dolo, culpa grave ou o erro
evidentemente escusavel '%°.

Igualmente, a titulo de ilustragdo, o Tribunal de Contas da Unido expediu em 2018 o

acordao 2.391, onde ressignifica a interpretacdo do, a época, inaugural artigo 28, proveniente

127 MEDEIROS, Eduardo Alecsander Xavier de. 4 responsabilizacio pessoal do agente puiblico por decisées ou
opiniées técnicas: A clausula geral do erro administrativo. Brasilia, 2023.

128 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga n° 24631, Min. Joaquim Barbosa, 01/02/2008.
129 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga n° 35196, Min. Luiz Fux, 05/02/2020.
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da Lei 13.655/2018, que definiu o caput: “o agente publico respondera pessoalmente por suas
opinides técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro”.

Tal decisdo apresentou inegavel avango quando comparada as decisoes anteriores, haja
vista que de maneira inédita a expressao “erro grosseiro” emparelhou-se juridicamente com o
antigo conceito de “culpa grave”. Até entdo, os acordaos de proeminéncia aludiam a antiga
nog¢ao de que o erro grosseiro era aquele que se afastava do conceito de “administrador médio”,
mesmo apds o inicio da vigéncia do artigo.

Reforgando esse contexto de chancela jurisprudencial ao artigo 28, tem-se a analise do
julgamento cautelar das ADI contra a MP 966/20, editada em contexto pandémico, e de
profunda inseguranga juridica para os administradores publicos. A edi¢do da medida provisoria
visava conferir um maior conforto aos agentes no processo decisorio, com clara inspiracao na
LINDB, inclusive com a reproducao do texto em varios de seus preceitos. Em maio de 2020, o
STF concedeu parcialmente medida cautelar para conferir interpretacdo a Medida Provisoria
nos termos do voto do ministro relator Luis Roberto Barroso'*’.

O julgamento cautelar da MP n° 966/2020, ainda que tenha apresentado divergéncias, e
da curta duragdo de vigéncia, representa chancela por parte do Supremo Tribunal Federal ao
artigo 28 da LINDB, e a seguranca juridica no processo de tomada de decisdo publica e das
solugdes que as enderegam. Outra caracteristica significativa do julgado, diz respeito ao
entendimento de que o disposto na LINDB se aplica a todas as relagdes que envolvam o poder
publico, inclusive nos 6rgaos de controle.

A hermenéutica juridica, ao lidar com a interpretagdo de julgados sobre o art. 28,
LINDB, e como ¢ intrinseco a sua natureza, envolve uma abordagem que vai além da aplicagao
literal da norma, exigindo uma andlise que considera a intencao legislativa e as circunstancias
especificas de cada caso concreto, a disposi¢do normativa surge como uma resposta a
necessidade de equilibrar a autonomia do agente publico com a prote¢do da administragdo
contra abusos e negligéncias.

Assim, a hermenéutica aplicada ao artigo analisado frequentemente envolve
interpretacdes variadas, que exigem um olhar atento para os contextos nos quais a norma ¢
invocada, os aspectos subjetivos das situacdes em andlise e o proposito normativo subjacente.
Essa variedade de interpretagdes reflete a complexidade inerente a aplicagdo da norma, onde o

contexto e a intengao do legislador desempenham papéis fundamentais.

130 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar nas ADI 6421, 6422, 6424 e 6425. Relator: Ministro
Luis Roberto Barroso. Brasilia: STF, 2020. Disponivel em: http://portal.stf.jus.br.
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Na interpretagcdo hermenéutica-teleoldgica, o foco desloca-se para o proposito da norma,
que, no caso do art. 28 citado, ¢ essencialmente proteger o agente publico de sangdes que
possam resultar de atos praticados no exercicio regular de suas fungdes, a menos que haja dolo
ou erro grosseiro. Tal interpretacdo busca compreender o objetivo tltimo da norma, que ¢
garantir que os agentes publicos possam desempenhar suas fun¢des com seguranca juridica e
autonomia, sem o temor constante de penalizac¢des injustas. Como bem observa Celso Antonio
Bandeira de Mello, "a interpretacao teleoldgica consiste em identificar o fim a que se destina a
norma, para, a partir dai, aplicd-la de maneira que melhor atenda a esse propodsito". Nesse
sentido, a protecdo conferida pelo analisado artigo visa assegurar que os agentes publicos
possam agir em prol do interesse publico, sem que o receio de consequéncias juridicas
excessivas iniba sua atuagao.

Por outro lado, uma interpretacdo hermenéutico-sistematica do art. 28, LINDB, implica
em examind-lo dentro do amplo contexto das normas administrativas e constitucionais,
buscando entender como essa disposi¢do se encaixa e interage com o restante do sistema
juridico. Essa abordagem considera a norma como parte de um todo coeso, onde o art. 28 deve
ser interpretado em consonancia com outras regras de responsabilidade administrativa, bem
como com os principios fundamentais que regem a administragdo publica, como a eficiéncia, a
moralidade e a seguranca juridica. O objetivo é garantir que a aplicagdo da norma seja
harmoniosa com os demais dispositivos legais, evitando interpretagdes que possam gerar
contradi¢des ou desarmonias dentro do ordenamento juridico. Nesse sentido, a interpretagao
sistematica procura garantir que a aplicagdo do art. 28 esteja alinhada com os objetivos maiores
da Administragdo Publica, que incluem a prote¢do do interesse publico e a promog¢ao de uma
gestao publica eficiente e responsavel.

Traga-se, entdo, a andlise da compatibilizacdo da legislacdo infraconstitucional, na
figura do aduzido artigo 28 da LINDB, com o alcance constitucional na responsabilizagao
pessoal, disposto no artigo 37, § 6°, da Constituicdo Federal de 1988, no que concerne a
fundamentagao constitucional da responsabilizacao civil do Estado.

De inicio, importante destacar que o cotejamento da disciplina do artigo 28 da LINDB
com a do artigo 37, § 6°, CF, de maneira alguma permite estabelecer a existéncia de um “salvo-

99131

conduto”"”' aos agentes publicos causadores de dano. No que tange aos casos de dolo ou fraude,

o artigo 28 se apresenta ainda mais rigoroso que a legislagdo pretérita, prevendo,

BIPALMA, Juliana Bonacorsi de; ROSILHO, André. Constitucionalidade do Direito ao Erro do Gestor Publico
do art. 28 da Nova LINDB. Revista da CGU, Volume 13, n° 23, Jan-Jun 2021, p. 45-54.
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compatibilizando e aperfeigoando as sang¢des nas esferas administrativa, penal, patrimonial, de
improbidade e politica.

Ademais, como ja se pronunciava, hd muito, no Superior Tribunal de Justica, a
responsabilizacdo administrativa ou judicial “deve alcancar o administrador desonesto, ndo o
inabil” 132,

Nao ha, assim, uma antinomia entre o art. 37, §6°, CF, e o art. 28, LINDB. Considerando
que a Constituicdo Federal ndo deixa dividas quanto a responsabilizacdo do agente causador
de dano, nas hipoteses de culpa ou dolo, a LINDB, sob esse enfoque, limita as opg¢des de
reparagdo de dano previstas e entalhadas pelo legislador constituinte origindrio, quando requer
além da culpa, a modalidade mais gravosa batizada de erro grosseiro.

Essa tese afasta esse enfoque, propondo uma interpretagdo a luz da Constituicao Federal,
que preserva o texto legal e faz deferéncia ao legislador ordinario. O texto constitucional, no
caput do seu artigo 37, trata do ressarcimento aos cofres publicos pelo direito de regresso,
buscando garantir a observancia do principio constitucional da eficiéncia, e nesse mesmo
sentido — ainda que haja espaco para debates, ha a previsao de imprescritibilidade das acgdes de
ressarcimento ao erario, o que robustece o principio da boa administragao.

Tal dispositivo alcanga diversas esferas de responsabilizagdo civil e administrativa dos
agentes publicos, inclusive nas agdes de regresso, em consondncia com o previsto na Carta
Magna, e, nessa linha, dada a consolidacdo legislativa e jurisprudencial, a responsabilizacao ¢
sempre subjetiva. Nessa linha, também se aduz que o dispositivo da LINDB se alinha
convergentemente ao artigo 37, §4°, pois se ateve ao estabelecimento de graduagao das sangdes.

No que tange ao alcance do artigo 28 da LINDB, em colisio com outras normas
infraconstitucionais, ¢ de importancia frisar que a recomposicao dos cofres publicos possui a
mesma génese se comparada a reparacdo civil, artigo 927 do CC, da mesma forma que hé a
obrigacdo de reparacdo por ato ilicito, depreendendo-se a leitura dos artigos 186 e 187 do CC.

Importante salientar que nesse cenario, como ja exposto no capitulo anterior, que
medidas de cunho ressarcitério ndo se integram ao conceito de san¢ao administrativa, visto nao
assumirem efeito aflitivo ou disciplinar, tampouco ambicionarem a repressdo, mas sim, a
reparacdo do dano, assumindo contetido restituitorio, reparatdrio, submetido nesse ponto a
principios proprios, especificos e naturalmente mais préoximos ao direito civil.!3

Essa curta digressao analitica do direito civil reforga a inteleccdo quando o objeto de

analise volta a ser o conteudo do artigo 37, §6°, da Constitui¢do Federal. Dito de outra maneira,

132 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Recurso Especial n° 213994/MG, Min. Garcia Vieira, 17/08/1999.
133 OSORIO, Fabio de Medina. Direito administrativo sancionador. Sdo Paulo, 2015.
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o art. 28, LINDB, nao se choca com o art. 37, CF, e, consequentemente, ndo ha qualquer ofensa
a legislagdo civil quanto a reparagdo de danos. O que o art. 28, na verdade, faz ¢ estabelecer
parametros para a responsabiliza¢dao do gestor publico.

Por sua vez, a redacdo original do artigo 28 da LINDB, que tinha trés paragrafos antes
do veto presidencial, buscava uma limitagdo mais ampla da responsabilidade do gestor,
conforme evidenciado nos pareceres do Senado Federal ¢ da Camara dos Deputados, que se
baseavam na inseguranca juridica. No entanto, o Poder Executivo, ao vetar, principalmente, o
§ 1° do artigo 28 da LINDB e regulamentar o erro grosseiro por decreto, estabeleceu um
equilibrio maior entre controle e gestio publica'**. Refere-se as condi¢des de aplicagio de
penalidades a que gestores, pareceristas e assemelhados estdo sujeitos, ressaltando que as
sancdes administrativas, como as multas ou inabilitagdes, se sujeitam as mesmas regras de
evidenciacdo de dolo ou erro grosseiro.

Trata-se evidentemente de algo distinto das recomposi¢des de danos ao erario, dado que
ndo se trata de sancdo, porquanto nao estd presente finalidade punitiva, aproximando-se
novamente da teoria da responsabilidade civil ao passo que se afasta da responsabilizagao de
natureza penal e/ou san¢des administrativas.

A responsabilizacdo do gestor publico, dentro de um contexto de sedimentagdo do
assemelhamento juridico entre culpa grave e erro grosseiro, deve ser sempre analisada tendo
em vista as caracteristicas do caso concreto, apurando-se os elementos a partir de exame fatico-
probatdrio no ambito do processo, considerados todos os elementos de garantia, obstaculos, e
as dificuldades reais do gestor, assim como as exigéncias especificas estabelecidas por medidas
de politicas publicas em relagdo ao seu cargo.

Nesse sentido, o art. 28 da LINDB ¢ “uma espécie de clausula geral do erro

administrativo” '3’

, uma vez que objetiva proporcionar seguranca juridica ao agente publico
que, embora bem-intencionado, ¢ suscetivel a falhas como qualquer individuo. Dessa forma,
estabelecem-se os incentivos institucionais necessarios para promover a inovagdo ¢ atrair
gestores qualificados.

Essas diferentes abordagens interpretativas demonstram que a hermenéutica juridica

aplicada ao art. 28, LINDB, dentro da miriade de julgados a serem examinados em capitulo

134 CIRNE, Mariana Barbosa; MEDEIROS, Eduardo Alecsander Xavier de. Controle e gestdo publica: revisitando
o processo legislativo do art. 28 da LINDB que buscou mitigar o apagdo das canetas. XXX Congresso Nacional do
CONPEDI. Nov/2023. Fortaleza-CE.

135 CIRNE, Mariana Barbosa; MEDEIROS, Eduardo Alecsander Xavier de. Controle e gestdo publica: revisitando
o processo legislativo do art. 28 da LINDB que buscou mitigar o apagdo das canetas. XXX Congresso Nacional do
CONPEDI. Nov/2023. Fortaleza-CE, p. 34.
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proprio, ndo se limita a uma leitura literal ou isolada da norma, mas sim, exige uma analise
aprofundada que considere o contexto, o propdsito e o sistema juridico como um todo. Isso
reflete a importancia de uma interpretacdo que seja ndo apenas técnica, mas também sensivel
as complexidades e nuances do direito e da administragdo publica.

Essa norma visa, essencialmente, garantir a continuidade e a qualidade das decisdes
administrativas e judiciais, ao proporcionar um ambiente de seguranca juridica para os agentes
publicos. Ao resguardar esses agentes contra sancdes indevidas, o art. 28, LINDB, busca
assegurar que decisdes tomadas de boa-fé ou fundamentadas em pareceres técnicos razoaveis
ndo sejam penalizadas de forma injusta. A norma, portanto, atua para além da fiscalizagdo e da
san¢do, como um escudo protetivo que reconhece as complexidades e as incertezas inerentes a
fungdo publica, permitindo que os agentes tomem decisdes informadas sem a constante ameaga
de responsabilizacao pessoal.

Esse carater protecionista propde-se como um elemento que vai além da simples
correcao de erros, distinguindo erros humanos comuns das condutas que, de fato, comprometem
o interesse publico. Essa diferenciacao ¢ fundamental para o funcionamento da Administragao
Publica, pois evita a paralisia decisoria que pode surgir quando os agentes se sentem
excessivamente vulneraveis. A prote¢do conferida pela norma reflete a compreensdo de que,
em um cenario administrativo, a falibilidade humana é uma constante e que nem todos os erros
devem ser tratados como falhas graves.

Dentro desse enfoque, busca-se, portanto, incentivar a tomada de decisdes conscientes
por parte dos agentes publicos, sem o medo constante de retaliagdes juridicas por erros que nao
ultrapassem o limite da prudéncia e da diligéncia esperadas. Conforme explica Diogo de
Figueiredo Moreira Neto, "ndo se pode exigir que o agente publico atue como infalivel, mas
sim que exerca suas fungdes com base na racionalidade e no zelo técnico. A responsabilizagdao
deve ser reservada para atos que ultrapassem o erro aceitavel e atinjam o campo do desvio
grave, representado pelo dolo ou pelo erro grosseiro"!°,

Assim, a LINDB, com as alteragdes promovidas pela Lei 13.655/218, a luz da
hermenéutica juridica, coaduna-se de maneira harmonica com o disposto no artigo 37, CF,
orientando a aplica¢do de todo o estofo legislativo de direito publico.

No capitulo abaixo, serdo tracadas linhas conceituais acerca de seguranca juridica,
administrador médio e erro grosseiro, dada a importancia de tais conceitos para o deslinde do

trabalho.

136 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Responsabilidade dos Agentes Publicos: Doutrina e Jurisprudéncia,
2019, p. 88.
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CAPITULO 3: AS DIMENSOES DA SEGURANCA JURIDICA NA ADMINISTRACAO
PUBLICA: FUNDAMENTOS, IMPLICACOES E RELEVANCIA

Nesse capitulo, conceitos imprescindiveis para andlise da responsabilidade do agente
publico sob a luz do art. 28, da LINDB, serao abordados.

O primeiro topico, assim, se ocupara da defini¢do de seguranca juridica, seguido pelo
conceito de administrador médio no segundo topico e pelo que se entende, na 6tica da doutrina
e jurisprudéncia patria, sobre erro grosseiro.

O capitulo se encerra com quadros compactando os conceitos ora abordados e com a
importancia de tais conceitos para a Administracao Publica.

Espera-se que, dessa forma, as bases tedricas estejam sedimentadas, de modo a conferir

bases solidas para analise da jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido, no Gltimo capitulo.

3.1 A IMPORTANCIA DA SEGURANCA JURIDICA PARA O FUNCIONAMENTO
DEMOCRATICO: FUNDAMENTOS, REQUISITOS E APLICACOES NO DIREITO
BRASILEIRO

Antes de adentar no estudo sobre a seguranca juridica, € pertinente realizar uma reflexao
preliminar sobre o proprio conceito de seguranga. Em esséncia, seguranca nao € algo concreto
ou tangivel. Nao ¢ possivel aliena-la, compra-la ou possui-la de maneira fisica, tampouco
modifica-la ou manipulé-la diretamente. A seguranga se manifesta como um estado de coisas,
acessivel apenas através do sentimento. Quando afirmamos que "temos" seguranga, na verdade,
estamos nos referindo a determinadas circunstancias que nos fazem sentir protegidos. Em sua
esséncia, a seguranca ¢ um sentimento humano, evocado por fatores que transmitem prote¢ao
contra diversos males — dor, doenca, medo, violéncia, caréncias ¢ incertezas.

Robert Nozick em Anarchy, State, and Utopia (1974) reforca essa ideia quando aduz:
“security is not a physical entity or an object that can be directly manipulated; rather, it is a state
of affairs that is perceived and experienced subjectively” (p. 26).

Essa busca por seguran¢a tem sido uma constante e tem impulsionado grande parte do
desenvolvimento humano. Para enfrentar as intempéries, o ser humano criou moradias e
vestimentas; contra a dor ¢ a doenga, desenvolveu anestésicos, remédios e antidotos; contra a
violéncia, surgiram armas, sistemas de defesa e forcas de seguranga; contra as caréncias, foram
criados métodos de producdo e armazenamento; e contra as incertezas, o planejamento e o

calculo. Dito de outra forma, uma casa ou uma arma, por exemplo, ndo sdo a seguranca
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propriamente dita, mas s3o bens que proporcionam ao individuo a sensagdo de estar protegido
e capacitado a se defender de perigos diversos. Dessa maneira, os fatores que induzem o
sentimento de seguranca podem ser vistos como a "seguranca objetivada: ainda que ndo sejam,
em si, a seguranca, eles criam o estado de coisas que transmite ao ser humano a sensagdo de
estar seguro.

E importante observar que esses fatores ndo podem ser definidos de antemio como
geradores de seguranga, mas apenas em relagao a necessidade de protecao do ser humano contra
ameacas e perigos. Caso determinada fonte de inseguranca deixe de existir, os mecanismos de
protecdo correspondentes perderiam imediatamente sua fun¢do de promotores da seguranca.
Isso ocorre porque, com o desaparecimento do sentimento de inseguranga, nao haveria mais
necessidade de meios e instrumentos para resguardar o individuo contra tais medos, e,
consequentemente, o sentimento de seguranga se tornaria desnecessario.

Se ndo hd ameaga ou temor, os mecanismos de protecdo perdem sua razdo de ser como
garantidores de seguranca. Em outras palavras, os elementos da realidade s6 podem ser
considerados como objetivos da seguranca se, de fato, representarem protecao para o ser
humano diante de circunstancias percebidas como ameacadoras para seus bens ou valores.

A seguranga, enquanto sentimento humano, tem como contraponto a inseguranca.
Diversas sdo as situagdes que despertam esse sentimento de vulnerabilidade: desde os
momentos mais triviais do cotidiano — como atravessar uma rua, pegar um O6nibus ou caminhar
por um local isolado — até as fases mais marcantes da vida, como o primeiro emprego, a
formacdo de uma familia ou a aposentadoria. A inseguranga também se manifesta em
empreendimentos coletivos mais ousados, como grandes obras de engenharia ou a exploragao
das profundezas do mar e do espaco. De fato, a inseguranca acompanha o ser humano ao longo
de sua existéncia, em maior ou menor intensidade. Nao € possivel elimina-la completamente; o
que se consegue, na melhor das hipoteses, ¢ minimizar os riscos € aumentar a previsibilidade
das agdes, criando condi¢des para que nos sintamos suficientemente seguros para planejar e
realizar nossos projetos de vida.

Diante disso, fica evidente que a seguranca ¢ um dos bens mais fundamentais para o ser
humano. Sem ela, a propria convivéncia social perde seu significado, uma vez que a busca por
seguranga ¢ uma das principais razdes para a organiza¢do da vida em sociedade. A auséncia de
seguranca, ou a negligéncia em relagdo a ela, inviabiliza o desenvolvimento pleno dos
empreendimentos humanos, sejam eles simples ou complexos. O risco de fracasso ¢ uma
constante, ¢ se nao forem adequadamente geridos, os riscos inerentes as atividades humanas

impedem o desenvolvimento integral das aspiragdes e potencialidades do individuo.
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Nesse sentido, inspirado em passagens de Norberto Bobbio, infere-se que a seguranga é
um sentimento essencial a vida em sociedade; sem ela, o individuo ndo consegue usufruir
plenamente dos demais direitos fundamentais: a liberdade, a igualdade e a busca pela felicidade
s6 ganham sentido em um ambiente seguro, onde os objetivos pessoais possam ser perseguidos
com confianga, as adversidades sejam previsiveis e controlaveis, e as transformacdes e
resultados alcangados possam ser mantidos com um grau razoavel de certeza'?’.

E, por ser essencial a vida como um todo, a seguranca se transforma em um dos pilares
da organizagdo politica ocidental moderna. Além de desempenhar um papel crucial na prote¢ao
de direitos e liberdades fundamentais, a seguranga ¢ inseparavel do ideal constitucionalista que
busca limitar o poder politico. Assim, a seguranca nao sé possui relevancia no campo politico-
constitucional, como também se afirma como um direito fundamental dos cidaddos e uma das
finalidades essenciais do Estado Constitucional. Ela se apresenta simultaneamente como um
fim e um meio do constitucionalismo, o que lhe confere um carater duplo: valor juridico e ideal
politico.

As teorias politicas e juridicas oferecem diferentes explicacdes para o surgimento do
Estado e do Direito, com interpretagdes que variam em caracteristicas e finalidades, mas que
compartilham um elemento central: a seguranca. Na perspectiva contratualista de Thomas
Hobbes, o Estado surge como um "Leviatd" para garantir a seguranca dos individuos,
protegendo-os do estado de natureza, caracterizado por uma constante ameaca a vida'*®. John
Locke, em sua teoria do contrato social, associa o Estado a prote¢do dos direitos naturais, como
vida, liberdade e propriedade, sendo a seguranga essencial para a manutengio desses direitos'’.
J& Hans Kelsen, na Teoria Pura do Direito, enfatiza a segurancga juridica como pilar do
ordenamento normativo, ao garantir previsibilidade e estabilidade nas relagdes sociais'’. Essas
abordagens destacam a seguranga como elemento fundamental para compreender tanto o
Estado quanto o Direito.

A presenca da seguranca nas teorias do Estado e do Direito pode assumir diversas
formas. Em alguns casos, ela ocupa um papel central, como no pensamento de Thomas
Hobbes!'#!, para quem o medo do caos social e a busca por protecio impulsionam a criagio do

Estado. Em outras abordagens, como na perspectiva de Karl Marx, a seguranga pode parecer
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menos proeminente, mas ainda assim desempenha um papel essencial, mesmo que de maneira
mais sutil'*?. Independentemente da corrente tedrica, a seguranca permanece um conceito
intrinseco a existéncia do Estado e a aplicagdao do Direito, ndo sendo conceber ambos sem
considerar esse elemento como parte fundamental.

O Estado, entre suas diversas fung¢des, tem como um de seus principais objetivos
proporcionar seguranca aos individuos. Da mesma forma, o Direito busca estabelecer condigdes
que garantam a prote¢do e seguranca da vida humana. Nao se trata aqui de discutir se o Estado
e o Direito, ao longo da histéria e em diferentes contextos, sempre cumpriram de maneira eficaz
esse papel. Tampouco se questiona se a atuacdo desses sistemas foi consistentemente justa,
independentemente do critério adotado. O ponto central ¢ reconhecer que, entre suas
finalidades, o Estado e o Direito visam criar um ambiente no qual os individuos possam se
sentir seguros e, com isso, afirmar a existéncia dessa seguranga'*’.

Nessa toada, o Direito se mostra como um dos mecanismos de controle social existentes,
por meio do qual se criam normas para regular as relagdes entre os individuos'*4, obtendo-se,
assim, um ambiente ordenado que torna possivel conviver em sociedade.

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

Assim, ao prever normas, que se espera serem observadas por todos, o Direito organiza
a vida em sociedade, viabilizando o convivio de varios individuos diferentes sob a mesma
ordem. Ademais, por estabelecer padrdes de conduta, o Direito possibilita que todos saibam,
em tese, como agir em determinada situagdo, ou seja, o que pode ou nido ser exigido de cada
um e o que de cada um podera ser exigido'*. E, entdo, a0 mesmo tempo, instrumento de
seguranga para o individuo, que sabe até onde pode ser exigido ou exigir, e uma regra de

conduta social, que sistematiza a vida em sociedade'?’.
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Do mesmo modo, doutrinadores estrangeiros também colocam no Direito o império da

48 3 vida em

vida em sociedade ¢ a propria existéncia do Estado moderno. Para Jaramillo
sociedade, tal como se concebe atualmente, ¢ impensavel se os cidaddos nao puderem confiar
no direito para antecipar a conduta tanto dos demais cidaddos e quanto das autoridades publicas.

E isso so6 ¢ possivel se houver seguranca advinda das normas, a que se chama de
seguranga juridica.

A seguranga juridica, dessa maneira, ¢ conceito fundamental no ambito do direito, pois
desempenha um papel central na promoc¢do da estabilidade, previsibilidade e coeréncia das
relacdes juridicas em uma sociedade. Embora a defini¢ao exata do termo possa variar de acordo
com o contexto juridico e cultural, sua esséncia reside na capacidade do ordenamento juridico
em oferecer um ambiente normativo que proporcione confianca e certeza aos cidadaos e
instituigoes.

E dificil precisar a origem histérica da seguranca juridica, mas nas primeiras
comunidades de individuos ja era possivel observar, mesmo que de forma rudimentar, um
sistema juridico'#’, em busca de estabilidade. No entanto, foi durante o desenvolvimento do
Estado de Direito que a seguranga juridica se consolidou como um principio fundamental. O
Estado de Direito pressupde a submissao de todos, incluindo autoridades governamentais, a lei,
garantindo assim a igualdade perante a lei e a protecdo dos direitos individuais. Logo, nao ¢
possivel separar a seguranca juridica do Estado de Direito.

Isso porque, em um Estado Democratico de Direito, cabe a lei formalmente editada
estabelecer os direitos e obrigagdes de todos, garantido, a0 menos em tese, ordem a sociedade.
E, para que seja possivel a seguranga através do direito,é preciso que haja uma seguranga do
proprio direito, ou seja, que as leis sejam confidveis '™,

A doutrina apresenta, praticamente, 0s mesmos requisitos como 0s necessarios para se
atingir a seguranca juridica'>!. Eles dizem respeito ao processo de producio de normas
juridicas, que significa, em linhas gerais, criar normas abstratas e aplicar essas normas a casos

concretos, com a funcdo precipua de reduzir a incerteza do sistema normativo'>2. Assim, a
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analise da seguranca juridica passa tanto pela otica da edicao das leis (atividade legiferante),
quanto pela da interpretagcdo da lei ao caso concreto (atividade jurisdicional).

Sob a otica da edi¢ao legal, um dos primeiros requisitos para a segurancga juridica ¢ que
a lei seja tdo clara e precisa quanto possivel, evitando mal-entendidos entre os destinatarios das
normas e aqueles que devem aplicé-las (6rgaos administrativos e judiciais).

Nao por outro motivo, nesta perspectiva, a utilizagdo de conceitos juridicos incertos ou
clausulas abertas pode levar a um aumento da inseguranca juridica.

Outro fator apontado para a promog¢ado da seguranga juridica € reducdo da possibilidade
de erro na determinacgdo de fatos juridicamente relevantes, o que pode ser alcangado através da
criacdo de requisitos formais'>?,

Ainda, ndo menos importante, ¢ a necessidade de evitar a proliferacao de leis, o que, por
um lado, tende a produzir normas conflitantes e, por outro, tende a dificultar a compreensao do
direito pela sociedade, além de conturbar uma visdo sistematica das normas'>*. Quanto maior o
numero de normas que compdem um sistema, mais dificil é para elas interagirem entre si,
aumentando assim a complexidade do sistema e, portanto, a incerteza juridica'>>.

Desse requisito resulta a estabilidade do direito objetivo, de modo que as alteragdes na
legislacdo (e mais importante, no texto constitucional) ndo sejam frequentes.

Por sua vez, no que toca a atividade jurisdicional, a seguranca juridica exige
essencialmente que as decisdes sejam tomadas com base em critérios objetivos e previamente
estabelecidos'*® e que sejam fornecidas as mesmas solugdes para situagdes semelhantes.

A importancia de tal requisito para se atingir a seguranca juridica vem se destacando,
dada a massiva e fragmentada produgdo normativa nos sistemas juridicos.

Do narrado, verifica-se que o objetivo da segurancga juridica abrange tanto o passado (a
estabilidade das situacdes juridicas que se constituiram) como o futuro (a previsibilidade das
decisdes a serem tomadas), e, assim, faz-se necessario reconhecer que este conceito nao
corresponde exatamente ao conceito de certeza juridica. A certeza do direito € pressuposto da
seguranca juridica, mas ambos os conceitos nao se confundem.

Para o futuro, que € por definicdo incerto, ndo cabe se falar em certeza, mas apenas

de previsibilidade baseada em fatores atualmente presentes, e diante disso, reconhece-se
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a expectativa razoavel de que os fatos se desenvolverdao de uma determinada forma.
No entanto, ndo ha garantia de que isso acontecera.

E mesmo com relacdo ao passado, podera nao ser inteiramente correto falar de certeza
juridica, pelo menos no sentido de imutabilidade das relagdes juridicas, uma vez que estas
continuam a ser afetadas por acontecimentos futuros.

Assim, o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada, por exemplo,
institutos indissociaveis da idéia de seguranca juridica, sdo, na verdade, instrumentos que
concretizam a confianca depositada no Direito.

Disso, a conclusdo ¢ que o bem juridico protegido pela segurancga juridica € a confianga
que as pessoas depositam na lei. Dito de outra forma, ha seguranca juridica quando se confia
que as leis serdo aplicadas e interpretadas sem surpreender a sociedade'”’.

Por essa razao, “a seguranga juridica tem como escopo conferir estabilidade as situagdes
juridicas sem torna-las, contudo, imutaveis, pois ndo se afigura legitimo pensar de forma ampla
e irrestrita em imutabilidade em matéria de direito”!%.

Como a sociedade se encontra em continuo estado de mutagao, nao pode o Direito ser
imutavel, devendo, dentro da adaptabilidade social esperada do Direito, que as relagdes
juridicas sejam estaveis, ou seja, que haja uma expectativa legitima de como as leis serdo
interpretadas, mesmo em um cenario de mudanga social.

Dentro desse contexto, a seguranca juridica ¢ composta por diversos elementos inter-
relacionados.

A previsibilidade refere-se a capacidade do ordenamento juridico em antecipar as
consequéncias de determinadas agdes, proporcionando aos individuos a habilidade de planejar
suas condutas de acordo com as normas vigentes. A estabilidade, por sua vez, diz respeito a
permanéncia e consisténcia das normas ao longo do tempo, evitando mudangas abruptas que
possam gerar incertezas e insegurangas. A acessibilidade refere-se a clareza e acessibilidade
das normas juridicas, permitindo que os cidaddos compreendam seus direitos ¢ obrigagdes de
forma eficaz. Finalmente, a coeréncia diz respeito a harmonia e consisténcia das normas,
evitando contradi¢des e conflitos entre diferentes disposi¢des legais.

Nos sistemas juridicos modernos do Ocidente, a seguranca ¢ uma ideia central, sendo

explicitamente reconhecida em suas constituigdes ou subjacente a elas. As primeiras
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experiéncias constitucionais da modernidade, como as da Inglaterra ¢ dos Estados Unidos,
trataram a seguranca como um valor estruturante do sistema juridico. Nos Estados Unidos, a
Segunda Emenda da Constitui¢do, ratificada em 1791, assegura o direito dos cidadaos de
possuir e portar armas, justificando tal liberdade na necessidade de garantir a seguranga
individual e em sentido mais amplo, também a do Estado.

Outras experiéncias constitucionais também destacaram a seguranga como um valor
essencial. Na Franca, por exemplo, a Declaragao dos Direitos do Homem e do Cidadao de 1789
reconheceu a seguranca como um direito natural e imprescritivel, ainda em vigor com respaldo
no Preambulo da Constituicao de 1958. Na Espanha, a Constituicdo de 1978 consagra o direito
a liberdade e a seguranga como direitos fundamentais de todos (art. 17.1). Em Portugal, a
Constituicao de 1976 também garante a seguranga como um direito fundamental, juntamente
com o direito a liberdade, assegurando-os a todos os cidaddos (art. 27, 1).

No Brasil, a seguranca igualmente ocupa posi¢ao de destaque no texto constitucional.
O principio da seguranca juridica, apesar de ndo expresso, esta positivado na Constitui¢ao
Federal, nos artigos 1°, caput (que estabelece ser a Republica Federativa do Brasil um Estado
Democratico de Direito) e 5°, caput (que inclui entre os direitos individuais o direito a
seguranga). A localizagdo desse dispositivo no texto constitucional evidencia sua importancia:
a seguranga ¢ um dos alicerces do sistema constitucional brasileiro. Além de sua elevagdo a um
dos direitos fundamentais mais relevantes, a Constituigdo prevé diversos dispositivos que
desenvolvem e aprofundam o contetido essencial da ideia de seguranca.

O direito a seguranca, ainda, permeia diferentes esferas da ordem juridica brasileira. Na
seguranga pessoal, por exemplo, estd garantida a inviolabilidade da vida, da liberdade e das
propriedades, além da vedagdo a tortura e tratamentos desumanos ou degradantes. No campo
da seguranga social, direitos fundamentais como educacdo, saude, trabalho, e prote¢do a
infancia e aos desamparados sdo amplamente assegurados (art. 6°). A seguranca publica, por
sua vez, ¢ declarada um dever do Estado e um direito de todos, com o objetivo de preservar a
ordem publica e proteger as pessoas e o patriménio (art. 144). Em relagdo a seguranca nacional,
a Constituicdo estabelece medidas rigorosas contra o terrorismo e grupos armados, além de
prever a exploracdo econdmica direta pelo Estado em casos excepcionais para garantir a
seguranga nacional (art. 173).

Finalmente, no ambito da seguranca juridica, sdo asseguradas diversas garantias, como
o principio da legalidade, a protecdo ao direito adquirido, ao ato juridico perfeito, a coisa
julgada, e a irretroatividade da lei penal, exceto em beneficio do réu. Esses principios asseguram

a previsibilidade e a estabilidade nas relagdes juridicas, fundamentais para o pleno



80

funcionamento do Estado Democratico de Direito. A Constituicdo também protege o devido
processo legal, o controle de constitucionalidade das leis e os direitos de acdo e defesa, criando

um sistema que confere a seguranca juridica necessaria para a realizacdo dos direitos

o~

fundamentais e o pleno desenvolvimento da sociedade. O combate a inseguranga juridica

O~

mencionado no art. 103-A, § 1°, da CF, que disciplina a simula vinculante, cujo objetivo
trazer uniformidade as interpretagdes legais a um caso em concreto similar.

Verifica-se, dessa maneira, que a Constituicdo Federal ¢ proficua em garantir

o

seguranga juridica a organizacao social e, também, a interpretacdo das normas juridicas.

Em qualquer tema em que o direito seja abordado, a questdo da interpretacdo, sobretudo
aquela constitucional, ¢ uma questdo central. Isso porque a atividade interpretativa requer a
reconstituicdo de sentidos e contextos, e desse modo, uma nog¢ao basica ¢ hoje requerida: a
nogio de paradigma, que abre inclusive a Constitui¢do, a do Estado Democratico de Direito!*”.

Se faz pertinente explorar dogmaticamente essas ideias, com o objetivo de
operacionaliza-las juridicamente e, assim, coloca-las a servigo da compreensao das relagdes
entre controle de constitucionalidade e seguranga juridica, bem como da resolugdo dos
conflitos, divergéncias e desencontros que surgem nessas relacoes.

As normas juridicas sdo um género que se divide em trés espécies: regras, principios
(normas juridicas de primeiro grau) e postulados normativos (normas juridicas de segundo
grau)'%°. Antes de definir e analisar cada uma delas, e de proceder ao enquadramento normativo
do Estado de Direito e da seguranca juridica, ¢ necessario estabelecer uma postura
hermenéutica.

Desse ponto de vista, a norma juridica ndo ¢ sindnima do texto normativo; a norma
juridica € o sentido reconstruido a partir do processo de interpretacdo sistematica dos textos
normativos e dos fatos. Nao hd uma correspondéncia perfeita entre o texto legal e a norma
juridica. Pode haver texto sem que haja norma, caso em que sua interpretacdo sistematica nao
resultara em nenhum comando coercitivo; assim como pode haver norma sem que haja texto,
caso em que o comando coercitivo ndo resultard da interpretacdo sistematica de um texto
especifico.

Da mesma forma, pode haver texto com duas ou mais normas, caso em que sua
interpretacdo sistematica resultara em dois ou mais comandos coercitivos, compativeis ou nao

entre si; assim como pode haver norma que resulta da interpretagao de dois ou mais textos, caso
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em que o comando coercitivo se origina da interpretacdo sistematica de dois ou mais textos
normativos'®!. Conclui-se, portanto, que texto e norma nio se confundem; embora o texto seja
frequentemente a base da norma, ndo se pode afirmar que o texto contém a norma, ou que todo
texto resulta em uma Unica norma, ou ainda que toda norma resulta de um Unico texto. Essas
sdo relagdes possiveis e até provaveis em muitos casos, mas ndo sao necessarias, pois 0 processo
de interpretagdo ¢ mais complexo do que a simples descoberta do contetido do texto; a
interpretagado €, antes, a reconstruc¢ao do significado das normas.

Regras sdo normas juridicas que possuem uma natureza descritiva imediata,
retrospectiva em sua esséncia. Para sua aplicacdo, ¢ necessario avaliar a correspondéncia entre
a descri¢do normativa e os fatos, sempre focando na finalidade que as sustenta ou nos principios
subjacentes, uma das maneiras de tratar temas que figuram entre os mais complexos e
controvertidos da teoria juridica'¢?.

Por outro lado, os principios sdo normas juridicas com uma finalidade imediata,
prospectivas por natureza, e buscam complementaridade e parcialidade. Sua aplicagdo requer
uma avaliagdo da correlagdo entre o estado de coisas a ser promovido e os efeitos decorrentes
da conduta necessaria para sua promogao.

Tanto regras quanto principios sdo normas de primeiro grau, pois seu referencial ndo
esta em outras normas juridicas, mas na descri¢do de condutas humanas, na atribui¢do de efeitos
juridicos a essas condutas e na prescricdo de estados de coisas a serem alcangados. Nesse
sentido, diferenciam-se dos postulados normativos, uma segunda categoria de normas'®. Os
postulados normativos sdo normas juridicas de segundo grau, pois tratam da interpretagdo ou
aplicacdo de outras normas juridicas. Eles constituem as condi¢cdes essenciais para a
interpretagdao do Direito como objeto cultural.

Os postulados normativos sdo normas metodicas, pois ndo estabelecem prescrigdes
voltadas a conduta humana, mas critérios de interpretagdo e aplicagdo das outras normas
juridicas. Por isso, situam-se em um plano sobreposto ao plano normativo onde se encontram
as normas primarias (regras e principios). Os postulados normativos estabelecem uma relagao
de coordenacdo com as normas juridicas primarias, orientando sua interpretacdo e aplicacao.
Como sua fun¢do ndo ¢ descritiva, diretiva ou finalistica, mas metddica, os postulados

normativos sao direcionados especialmente aos intérpretes e aplicadores do Direito.

161 AVILA, Humberto. A distingdo entre principios e regras e a redefini¢do do dever de proporcionalidade.
Revista de Direito Administrativo, 1999.

162 CAMPILONGO, Celso Fernandes - Interpretagdo do Direito e Movimentos Sociais. Rio de Janeiro, 2012

163 Avila, Humberto. Teoria da Seguranca Juridica. Sdo Paulo, 2021.
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Ainda, considerando seu objeto e finalidade, podemos identificar duas categorias de
postulados normativos: os hermenéuticos e os aplicativos. Como o proprio nome sugere, 0S
postulados hermenéuticos estabelecem condigdes para a adequada compreensdo do
ordenamento e das normas juridicas. Exemplos desses postulados incluem a unidade do
ordenamento juridico, a coeréncia e a hierarquia do sistema juridico.

Por outro lado, os postulados normativos aplicativos estabelecem condi¢des para a
compreensao e aplica¢ao concreta do Direito. Eles sdo especialmente relevantes na resolugao
de antinomias, particularmente as externas, que surgem de circunstancias fora do ordenamento
juridico, como a colisdo de principios juridicos. Exemplos de postulados aplicativos sdo: a
razoabilidade, a proporcionalidade e a proibigao do excesso.

A seguranca juridica nao descreve uma conduta ou um estado de coisas fixo e definitivo,
mas sim uma finalidade a ser alcancada, construida prospectivamente a partir da avaliagdo dos
efeitos dos meios escolhidos. Ela ndo oferece uma solugdo provisoria para um problema
conhecido ou antecipavel, mas serve de razdo complementar para a solugdo de um problema,
em conjunto com outras razoes e elementos.

Portanto, a seguranca juridica pode ser classificada como um principio juridico: uma
norma juridica com finalidade imediata, primariamente prospectiva e com pretensdo de
complementariedade e parcialidade, cuja aplicagdo exige a avaliagdo da correlacdo entre o
estado de coisas a ser promovido e os efeitos da conduta necessaria para essa promogao.

A Constitui¢do, como conjunto de normas juridicas destinadas a organizar e estruturar
a unidade politica e juridica do Estado, com o objetivo de limitar o poder politico em prol da
prote¢do dos direitos e liberdades fundamentais, necessita de mecanismos que garantam sua
eficacia, estabilidade e capacidade de reacao diante de violagdes. Caso nao contasse com
dispositivos de controle e sancdo eficazes para enfrentar abusos, as Constitui¢des se tornariam
documentos meramente formais, desprovidos de forca juridica e incapazes de moldar a vida
politica e social da comunidade. Dessa forma, tanto a eficacia juridica quanto a eficacia social
e a legitimidade politica da Constituicao dependem da existéncia de mecanismos que assegurem
sua efetividade e estabilidade no contexto normativo e politico. Nao estamos diante de um mero
alargamento da tabua da direitos fundamentais, mas de uma mudanca de paradigma'®*,

Para que a Constituicdo ndo tenha um papel meramente simbdlico, é essencial que o
ordenamento juridico disponha de um sistema de garantias constitucionais, ou seja, mecanismos

que protejam as normas constitucionais em casos de violacdes. Esse sistema de prote¢dao

164 NETTO, Menelick de Carvalho, et al - Constituicdo e Democracia. Sdo Paulo, 2001.
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abrange ndo apenas a sancdo de atos inconstitucionais, mas também a corre¢ao e
restabelecimento da eficacia das normas violadas, além da reparagdo das situagdes surgidas a
partir dessas violacdes. Vale ressaltar que essas garantias nao protegem a Constituicdo apenas
contra violagdes diretas, mas também contra tentativas de modificacdo que, sob o pretexto de
alteragdes legitimas, comprometam os procedimentos previstos para emendas constitucionais,
garantindo assim a preserva¢do do nucleo essencial estabelecido pelo poder constituinte
originario.

Assim, pode-se definir o sistema de garantias da Constitui¢do como o conjunto de
mecanismos e instrumentos juridicos que o ordenamento e a propria Constitui¢do preveem para
garantir tanto a preservacao quanto a renovacao de suas normas, assegurando seu cumprimento
efetivo e defendendo-as contra condutas ou atos que violem suas disposigdes, resguardando,
assim, a supremacia juridica da Constitui¢ao.

Em suma, a seguranca juridica representa um dos pilares fundamentais do Estado de
Direito, garantindo a protecdo dos direitos individuais e o bom funcionamento das institui¢cdes
democraticas. Sua promocao e preservagdo sao tarefas essenciais do sistema juridico e da
administracdo publica, visando assegurar a ordem, justica e prosperidade em uma sociedade

democratica e civilizada.

3.2 A SEGURANCA JURIDICA NO AMBITO DA ADMINISTRACAO PUBLICA
BRASILEIRA

Assim como ocorre com a Constituicdo Federal, em ambito infraconstitucional, a
seguranca juridica também se encontra disciplinada.

O art. 2°, caput, Lei n® 9.784/99'%, que disciplina o processo administrativo no ambito
da Administracdo Federal, expressamente dispde que a seguranca juridica ¢ um dos valores que
norteardo a atividade administrativa.

O mesmo artigo, no inciso XIII do paragrafo tnico, veda a aplicagdo retroativa de nova
interpretacdo legal nos processos administrativos, numa clara prote¢ao da confianca no Direito.
O mesmo pode se dizer do art. 54, da citada, lei, que traz regras de decadéncia, protegendo os
individuos de qualquer responsabilizagdo estatal apdés o decurso do tempo. Nenhuma

responsabilizacdo pode ser eterna, assim, ao se estabelecer um prazo decadencial para

165 BRASIL. Lei n°9.784 de 29 de janeiro de 1999. Regula o processo administrativo no ambito da Administragdo
Publica Federal.
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convalidagdo dos atos administrativos, protege-se a relagdo juridica contruida e sobre a qual
paira a esperanca de estabilidade.

Assim, quando se analisar a Administragcdo Publica, percebe-se que a seguranca juridica
¢ o mote dos processos administrativos, influenciando a qualidade e legitimidade das decisdes
administrativas. Um ambiente normativo estavel e previsivel permite, por um lado, que os
agentes publicos tenham uma linha definida de atuagdo, além de garantir a confianca dos
cidadaos nas instituicdes estatais, dentro da expectativa de como o Estado vai agir.

Sob a 6tica do gestor publico, a seguranga juridica também tem especial relevancia, uma
vez que suas decisdes e atos administrativos tém impacto direto na sociedade e nas politicas
publicas. A seguranca juridica proporciona ao gestor publico um ambiente de maior
tranquilidade, permitindo que suas agdes sejam norteadas por critérios claros e bem definidos,
mitigando o risco de que ele seja responsabilizado por decisdes que, a €época de sua tomada,
fossem consideradas legitimas e adequadas ao interesse publico.

Um aspecto central da seguranga juridica, como indicado no topico acima, é o conceito
de previsibilidade das decisdes. Para que o gestor publico possa exercer suas fungdes de
maneira eficaz, ¢ necessario que ele tenha seguranca de que suas agdes serdo analisadas a luz
das normas e contextos vigentes no momento de sua decisdo, e ndo com base em alteracdes
normativas ou interpretagdes posteriores. Isso garante que os administradores publicos possam
inovar e buscar solucdes criativas para os problemas administrativos, sem receio de que suas
decisdes sejam reavaliadas com base em critérios supervenientes, o que, por sua vez, contribui
para a eficiéncia da administragdo publica.

A seguranga juridica também desempenha um papel crucial na protecdo contra o
chamado "ativismo judicial" em matéria de controle da administracdo publica. Embora o
controle judicial seja fundamental para garantir a legalidade dos atos administrativos, ele ndo
pode ser exercido de maneira arbitraria ou retroativa, sob pena de violar a seguranga juridica
do gestor publico. O ativismo judicial, quando aplicado de forma desmedida e sem respeito ao
principio da seguranca juridica, coloca em risco a estabilidade e previsibilidade das decisdes
administrativas, o que compromete a eficiéncia e a confianga na administragio ptblica'®® .

A estabilidade normativa também ¢ um elemento fundamental da seguranca juridica.
Mudangas abruptas na legislagdo podem criar insegurancga tanto para os administrados quanto

para os gestores publicos. Por isso, uma mudanga normativa deve observar o principio da

166 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. Sdo Paulo, 2020.
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irretroatividade, conforme disposto no artigo 5°, inciso XXXVI da Constituigdo Federal, que
protege o direito adquirido, o ato juridico perfeito e a coisa julgada.

Ainda nessa seara a confianca legitima também se apresenta como uma dimensao
fundamental da seguranca juridica. Decisdes administrativas tomadas com base em atos
normativos ou em entendimentos oficiais de o6rgdos de controle e de fiscalizagdo devem ser
protegidas contra mudangas abruptas de interpretagdo que possam prejudicar o administrador
que agiu de boa-fé. Se o gestor pautou sua conduta em uma norma ou em um entendimento
consolidado, ndo pode ser responsabilizado retroativamente por alteragdes interpretativas que
venham a ocorrer.

Nesse sentido, emerge a necessidade de protecdo ao gestor publico que atua dentro do
marco da legalidade e da boa-fé, considerando que sua responsabilidade deve ser limitada a
casos em que haja dolo, fraude ou erro grosseiro. A exigéncia de que o gestor publico seja
responsabilizado apenas em situagdes de flagrante ilegalidade contribui para a preservagao da
seguranga juridica, permitindo que ele atue com liberdade e criatividade na busca pelo interesse
publico, sem o temor de que decisdes posteriores venham reinterpretar seus atos de maneira
punitiva'®’.

A seguranca juridica também encontra respaldo em garantias processuais, como 0
devido processo legal e o contraditorio, que sdo essenciais para assegurar que o gestor publico
possa se defender adequadamente em caso de questionamento sobre seus atos. Essas garantias
sdo fundamentais para evitar a responsabilizacdo indevida e para garantir que o gestor publico
tenha a oportunidade de explicar as razdes de suas decisdes a luz do contexto normativo e
factual existente a época de sua atuagao.

Dentro desse contexto, também se conecta a protecdo dos direitos fundamentais dos
proprios gestores. Como cidaddos e agentes estatais, estdo sujeitos ao mesmo conjunto de
garantias que protegem todos os outros administrados, inclusive o direito a seguranca juridica.
Isso significa que o Estado deve garantir que suas agdes sejam previsiveis e que as normas que
regulam sua conduta sejam aplicadas de maneira justa e proporcional, protegendo-os de
arbitrariedades e mudancas retroativas que prejudiquem seu exercicio profissional e sua
responsabilidade enquanto gestores piiblicos'®®,

Dentro da abordagem da segurancga juridica que deve permear as relagdes juridicas e

sociais, e, especificamente, com relagdo a responsabilidade do gestor publico quando da

167 BINENBOJM, Gustavo. Uma teoria do direito administrativo: direitos fundamentais, democracia e

constitucionaliza¢do. Sao Paulo, 2016.
168 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, 2020.
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interpretacdo e aplicacdo da lei, um conceito tem se destacado, que é o do “administrator
médio”, cuja defini¢do é imprescindivel para se compreender de que modo a responsabilizacao
do gestor publico tem sido tratada no ordenamento juridico. Assim, no proximo topico, sera
delimitado o conceito de “administrador médio” e qual a sua relagdo quando se analisa a

seguranga juridica no ambito da Administracao Publica.

3.3 A DEFINICAO DO “ADMINISTRADOR MEDIO” COMO INSTRUMENTO DE
SEGURANCA JURIDICA NA ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA

A figura do “administrador médio” tem sido a baliza da responsabilizagdo pessoal do
agente publico pelo Tribunal de Contas da Unido e, assim, encontrar a definicdo do termo ¢é
importante instrumento para garantir a seguranca juridica no ambito das decisdes
administrativas.

O conceito de administrador médio, embora possa parecer abstrato a primeira vista,
desempenha um papel crucial na analise e avaliacao das decisdes administrativas no contexto
da Administracao Publica. Tal conceito adquire especial importancia em ambito administrativo,
pois busca fornecer um padrdo normativo para avaliar a legalidade, razoabilidade e eficiéncia
das acoOes dos agentes estatais.

Para a Associac¢io de Auditoria de Controle Externo do TCU (AudTCU)'®, a figura do
administrador médio se equipara a figura do homem médio, norteador de responsabilidade
utilizado pela jurisprudéncia e doutrina patria.

O ideal do “homem médio” € parametro de responsabilizagdo em ambito penal, civil e
administrativo'7°.

Assim, para fins de afericdo da responsabilidade dos agentes publicos, o Tribunal de
Contas da Unido langa mao da figura do homem médio, dada as circunstancias do caso concreto,
como parametro, além de identificar o fato ilicito, a norma ofendida, a conduta do agente, a
culpa ou dolo e o nexo causal existente.

Para que o gestor seja caracterizado como “administrador médio” € necessario que sua

937171’ ou

conduta ndo escape do “alcance cognoscivel” e nem das “atribui¢des do ‘gestor médio

199 Disponivel em: https://www.audtcu.org.br/comunicacao/notas-publicas/1225-nota-publica-2. Acesso em
20.04.2024.

170 LAGE. Ricardo Abdalla. A Responsabilizacdo do Tribunal de Contas da Unido: uma avaliagdo pela
perspectiva da andlise economica do direito. (Monografia de especialista em Analise Economica do Direito).
Instituto Serzedello Corréa, Distrito Federal, 2023.

I7IBRASIL. Tribunal de Contas da Unido. TC 012.972/2017-7. Relator Ministro Raimundo Carreiro. Data da
Sessdo: 3/5/2022.
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seja, para a responsabilizagdo ¢ imprescindivel que o ilicito esteja fora do ambito de atuagdo e
conhecimento comumente exigidos daquele gestor em especifico. Logo, um prefeito municipal,
por exemplo, ndo pode ser responsabilizado por basear suas condutas em laudos técnicos
emitidos por engenheiros, ja que tais informagdes escapam do conhecimento basico e da area
de atuacdo do prefeito e, assim, ndo restou violada a figura do “administrador médio”.

Mesmo entendimento foi o esposado pelo Conselho Nacional de Justica. Para o 6rgao:

Desde que seguido o rito prescrito em lei, a conduta esteja dentro de padrdes razoaveis
e fundada em pareceres juridicos e técnicos, ndo ¢ exigivel daquele que pratica atos
de gestdo profundo conhecimento das filigranas da burocracia estatal e o exame
minucioso de todo o processo administrativo, sob pena de descaracterizagdo da
responsabilidade subjetiva.'”

Analisando a jurisprudéncia do TCU, Palma concluiu que, na visdo do Tribunal, o
administrador médio ¢ “um sujeito leal, cauteloso e diligente (Ac. 1781/2017; Ac. 243/2010;
Ac. 3288/2011). Sua conduta ¢ sempre razoavel e irrepreensivel, orientada por um senso
comum que extrai das normas seu verdadeiro sentido teleologico (Ac. 3493/2010; Ac.
117/2010)"17,

O padrdo do “administrador médio” ¢ aquele em que se realiza um juizo de comparacdo

174 'H4, assim,

entre a conduta em anélise e a conduta que teria sido tomada por qualquer pessoa
uma zona de incerteza consideravel, ja que fica a critério do julgador estabelecer o que seria
esperado de qualquer pessoa, para fins de balizar a responsabilidade administrativa do agente.
Nessa toada, a esséncia do “administrador médio” reside na sua representagdo como um
modelo hipotético de comportamento administrativo, baseado em padrdes de diligéncia,
prudéncia e razoabilidade esperados de um agente publico médio em situagdes similares. Em
outras palavras, o administrador médio reflete as expectativas e padrdes de conduta que sdo
considerados aceitaveis e desejaveis dentro do contexto da Administracdo Publica.

Ocorre que a inexisténcia de um conceito legal ou objetivo de “administrador médio”

abre margem para insegurancga juridica. Questdes como: qual o padrdo aceitavel de conduta?

172 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Recurso Administrativo em Procedimento de Controle Administrativo
n° 0006869-13.2017.2.00.0000. Relator Fernando Mattos. Julgado em 06/11/2018.

173 PALMA. Juliana Bonacorsi de. Quem é o ‘administrador médio’ do TCU? LINDB exige que condutas sejam
avaliadas a partir da realidade. Disponivel em: https://sbdp.org.br/wp/wp-content/uploads/2019/10/Quem-
%C3%A9-0-administrador- m%C3%A9dio-do-TCU-JOTA-Info.pdf. Acesso em 20.04.2024.

174K arla de Oliveira Silva, O limite ao exercicio de prerrogativas no direito piblico: a cldusula geral do erro
administrativo (Trabalho de Conclusdo de Curso, Graduagdo em Direito, Pontificia Universidade Catdlica de
Goias, Goiénia, [ano]), disponivel em:
https://repositorio.pucgoias.edu.br/jspui/bitstream/123456789/3600/1/TCC_FINAL KARLA%20DE%200LIV
EIRA%20SILVA%20%282%29.pdf
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Quem definiu esse padrao? Tal padrdo vale para absolutamente todos os administradores? Quais
os parametros axiologicos que definem o “padrdo médio” da conduta social tida como
aceitavel? Demonstram que h4 uma éarea de incerteza juridica quanto a utiliza¢ao do termo.

A doutrina alerta para o uso de termos tdo uniformizantes para estabelecer padrdes de
conduta humana.

Isso porque, até para balizar o que seria um cidaddo médio, haveria imensa dificuldade
de se chegar a um denominador comum em uma sociedade tdo plural quanto a brasileira, na
qual realidades muito distintas convivem de maneira proxima. As condi¢des sociais e culturais
completamente diferentes tornam 4rdua a tarefa de comparar as condutas'”>.

Ademais, eleger o homem médio como paradigma de responsabilizagdo nega a natureza
complexa e multidimensional da realidade humana!’S.

A vagueza ou a possibilidade de multiplos conceitos para definir administrador ou
homem médio ainda podem trazer insegurancga juridica, uma vez que “quanto mais impreciso,
mais maleavel o texto” 177,

O estabelecimento de uma referéncia objetiva do que seria uma conduta esperada de um
administrador médio, em cada caso em concreto, possibilita, a um s6 tempo, que o gestor
publico aja de acordo com o esperado, bem como que possa demonstrar que agiu de forma
diligente.

A previsibilidade da conduta ¢, justamente, um dos pilares da seguranga juridica, como
acima explicado.

Ainda mais quando uma das principais implicagdes do conceito de administrador médio,
sendo a principal, € sua utilizagdo como referéncia para a analise da legalidade e razoabilidade
das decisdes administrativas. Ao comparar as acdes do agente publico em questdo com as
expectativas do administrador médio, € possivel avaliar se tais a¢des estdo em conformidade
com os principios da legalidade, impessoalidade e eficiéncia que regem a atuagdo do Estado. E,
dada sua relevancia, é necessario que seu conceito esteja balizado em critérios objetivos.

Além disso, o conceito de administrador médio desempenha um papel importante na
formulagdo e implementagdo de politicas publicas. Ao considerar as caracteristicas e

necessidades do administrador médio como um padrdo de referéncia, os formuladores de

175 AMORIM, Maria Carolina de Melo. 4 identificagdo das causas supralegais de inexigibilidade de conduta
diversa: viabilidade na redugdo de casos prdticos a formulas doutrinarias. Dissertagdo (Mestrado) —
Universidade Federal de Pernambuco. Recife, 2012.

"6 ADEODATO, Jodo Mauricio. Etica e retérica: para uma teoria da dogmdtica juridica. 5. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2012.

177 ADEODATO, Jodo Mauricio. Etica e retérica: para uma teoria da dogmatica juridica. 5. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2012. pp. 227
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politicas podem desenvolver estratégias e medidas que sejam mais adequadas e eficazes para
atender as demandas da sociedade.

No entanto, ¢ importante ressaltar que o conceito de administrador médio nao € estatico
ou imutavel, mas sim dindmico e contextual. As expectativas em relagdo ao comportamento do
administrador médio podem variar de acordo com o contexto social, politico e econdmico em
que se encontra. Portanto, ¢ necessario adaptar e ajustar o conceito de administrador médio as
circunstancias especificas de cada situacdo, levando em consideracdo as necessidades e
interesses das partes envolvidas.

Tanto o ¢ que a propria jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido apresenta
variagdes quanto ao que seria uma conduta esperada de um “administrador médio” para fins de
defini¢do da responsabilidade do agente publico!”s.

Assim, embora dinamico e sujeito a diferentes interpretagdes, o conceito de
“administrador médio” ¢ uma ferramenta analitica valiosa na responsabilizacdo do agente
publico, proporcionando um padrdo para aferir a legalidade, razoabilidade e eficiéncia das

condutas dos agentes.

34 O CONCEITO DE ERRO GROSSEIRO NA RESPONSABILIZACAO DO
ADMINISTRADOR PUBLICO: UMA ANALISE DA JURISPRUDENCIA DO TCU E DA
LEGISLACAO BRASILEIRA

Apbs a edigio da Lei 13.655/18'"°, que alterou a LINDB conforme ja explanado acima,
a figura do erro grosseiro passou a ser determinante para fins de responsabilidade do
administrador publico, uma vez que o art. 28, LINDB, preceitua que o agente publico
respondera por suas decisdes “em caso de dolo ou erro grosseiro”.

Assim, paralelamente ao conceito de “administrador médio” estd o conceito de erro
grosseiro. Isso porque a vacilante jurisprudéncia do TCU sedimentou, em um primeiro
momento, que sO agia com erro grosseiro aquele que nao se valia da razoabilidade que pauta as

acoes de um administrador médio, extrapolando o seu dever de diligéncia.

178 A gradagdo da culpa para estabelecer o que seria um administrador médio ainda € vacilante na jurisprudéncia
do TCU, para fins de definicdo de erro grosseiro, como demonstram os Acorddo 2391/2018 Plenéario e
Acoérdio 11.762/2018. Sera apresentado mais a frente, uma tabela que intende a esse fim.

179 BRASIL. Lei 13.655 de 25 de abril de 2018. Inclui no Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de
Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro), disposigdes sobre seguranga juridica e eficiéncia na criagdo e na
aplicagdo do direito publico.
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E o que se verifica do Acorddo 1.628/2018'%;

Entendo, pois, que a conduta desse responsavel foge do referencial do “administrador
médio” utilizado pelo TCU para avaliar a razoabilidade dos atos submetidos a sua
apreciacdo. Tratou-se, a meu ver, de erro grosseiro, que permite que os agentes
respondam pessoalmente por seus atos, nos termos do art. 28 da Lei de Introducéo as
Normas do Direito Brasileiro (com redagdo dada pela Lei 13.655/2018).

Logo apos, alguns entendimentos da Corte caminharam no sentido de que, nos termos
do Acorddo 2.391/2018-TCU-Plenario'®!, erro grosseiro “poderia ser percebido por pessoa com
diligéncia abaixo do normal, ou seja, que seria evitado por pessoa com nivel de aten¢do aquém
do ordinario, consideradas as circunstancias do negocio”. O referencial de homem médio
deixou de ser adotado, e erro grosseiro passou a ser pautado por um desleixo evidente na
conduta do agente publico.

Atualmente, verifica-se um retorno a posi¢do original, nunca totalmente abandonada
pela Corte, de que ¢ impossivel desvencilhar do erro grosseiro a ideia do “administrador

médio”. O recente julgado assim demonstra:

[...] Além do mais, as falhas apuradas no caso concreto consistem em erros grosseiros,
que poderiam ser verificados por qualquer gestor com padrdo médio de diligéncia.
Nao ¢ preciso muito esfor¢o para se identificar como irregular o transporte de
estudantes em caminhdes adaptados ("paus de arara"), sem cinto de seguranga e
conduzidos por motoristas sem habilitagdo. Mesmo que ndo haja registro de acidentes,
¢ inquestionavel o risco a que foram expostos os estudantes (Acorddo 10.679/2021-
TCU-1* Camara, rel. Min. Benjamin Zymler)'#2,

Logo, o conceito de erro grosseiro €, entdo, de extrema relevancia no contexto da
Administragdo Publica, especialmente no que tange a responsabilizacdo dos agentes estatais
por condutas negligentes ou imprudentes no exercicio de suas fungdes. Este conceito, embora
ndo tenha uma defini¢do precisa e uniforme, refere-se geralmente a uma conduta administrativa
que revela um grau significativo de desconsideragdo ou descuido com os principios da

legalidade, eficiéncia e probidade.

180 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. RA 024.434/2014-0. Relator Ministro Benjamin Zymler. Data da sessdo
18/07/2018.

181 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. TCE 007.416/2013-0. Relator Ministro Benjamin Zymler. Data da
sessdo 17/10/2018.

182 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. TCE 043.462/2018-9. Relator Ministro Benjamin Zymler. Data da
sessao 03/08/2021.
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Por se tratar de conceito juridico indeterminado, ele pode ser entendido como a
compreensdo de uma zona de certeza positiva, dentro da qual ninguém duvidaria do cabimento
da aplicagdo da expressao que o designa, € uma zona de certeza negativa em que seria certo que
por ela ndo estaria abrigada'®’. Portanto, as duvidas cabem apenas entre o intervalo das duas
zonas, designada como zona da incerteza. Esse panorama permite inferir que em muitos casos
ndo restardo duvidas acerca da ocorréncia ou ndo da figura do erro grosseiro.

Sublinha-se que na delimitacao de um conceito vago e impreciso deve-se evitar qualquer
conteudo que soe dissonante daquele socialmente reconhecido. Em resumo, o conceito mais
acurado e preciso sera aquele que ¢ compreendido no campo delimitado de entendimento
razoavel, corrente, aquele que é normalmente captado pelos interlocutores 34,

Pode-se inferir que o erro grosseiro consiste basicamente na inobservancia de simples
deveres e objetivos de cuidado, assim como nas modalidades graves de impericia, imprudéncia
e negligéncia, elementos esses a serem averiguados no caso concreto. Assemelha-se a antiga
definicao de culpa grave que se entende como “a culpa crassa, magna, nimia, que tanto pode
haver no ato positivo como no negativo, ¢ a culpa ressaltante, a culpa que denuncia descaso,
temeridade e falta de cuidados indispensaveis”!®°.

Assim como se da com o conceito de “administrador médio”, é necessario se socorrer
da doutrina e, principalmente, da jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido, para se
delinear, minimanente, o contetido do que seria considerado um erro grosseiro.

E certo que a Lei 13.655/2018 trazia, como no paragrafo primeiro do art. 28, requisitos
objetivos para o que seria erro grosseiro. De acordo com a redacdo, que foi vetada pela

Presidéncia da Republica:

[...] ndo se considera erro grosseiro a decisdo ou opinido baseada em jurisprudéncia
ou doutrina, ainda que ndo pacificadas, em orientacdo geral ou, ainda, em
interpretacdo razoavel, mesmo que ndo venha a ser posteriormente aceita por 6rgaos
de controle ou judiciais.

As razdes do veto invocaram a inseguranca juridica do dispositivo que, ao permitir a
tomada de decisdo com base em posi¢des minoritarias e ndo pacificadas, aumentavam
sobremaneira a discricionariedade do administrador, além de legitimar o desrespeito a

precedentes jurisprudenciais.

183 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Discricionariedade e controle jurisdicional. Sdo Paulo, 2012.
184 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Discricionariedade e controle jurisdicional. Sdo Paulo, 2012.
IBSMIRANDA, Pontes de. Tratado de direito privado. Rio de Janeiro, 1958.
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Paradoxalmente, ao vetar critérios objetivos do que nao seria erro grosseiro, criou-se um
conceito juridico indeterminado, e, assim, aberto, que depende das interpretagdes
jurisprudenciais e doutrinarias, podendo acarretar multiplos conceitos e, consequentemente, em
inseguranca juridica.

Logo, os vetos presidenciais aos primeiros paragrafos do artigo 28 afastaram de certa
forma a seguranca juridica, e prejudicaram o que poderia trazer uma nog¢do conceitual mais
exata do erro grosseiro, haja vista parte do texto atender de forma consistente ao desiderato de
se estabelecer parametros sobre a responsabiliza¢cdo dos agentes publicos.

Nao haveria nesse cenario que se falar em erro grosseiro baseado em jurisprudéncia ou
doutrina, em orientagdo geral ou interpretacdo razoavel. Existiria nesse caso, uma coeréncia
entre a defini¢do legal e o disposto na Simula 400 do STF onde se 1€ que: “decisao que deu
razoavel interpretacdo a lei, ainda que nao seja a melhor, ndo autoriza recurso extraordinério”.

O Decreto 9.830/2019'36, ao regulamentar a Lei 13.655/2018, estabeleceu pardmetros
para se delimitar o erro grosseiro. Seu art. 12, §1°, define que erro grosseiro ¢ “aquele manifesto,
evidente e inescusavel praticado com culpa grave, caracterizado por acdo ou omissao com
elevado grau de negligéncia, imprudéncia ou impericia”; paralelamente, o §2° afasta da
configuracdo de erro grosseiro quando ndo for possivel demonstrar “nos autos do processo de
responsabilizacdo, situacdo ou circunstancia fatica capaz de caracterizar o dolo ou o erro
grosseiro” e o §5° determina que o montante do dano ao erario ndo ¢ base de definir um erro
COmo Zrosseiro.

Em 2020 houve uma nova tentativa de legal de definir erro grosseiro.

A Medida Proviséria 966/2020'%7, que nio foi convertida em lei e perdeu a vigéncia em
setembro de 2020, conceituou erro grosseiro.

Editada durante pandemia do coronavirus, com o intuito de garantir maior seguranga
juridica a tomada de decis@o dos gestores publicos durante tal periodo critico, seu art. 2° assim
conceituava erro grosseiro: “o erro manifesto, evidente e inescusavel praticado com culpa
grave, caracterizado por agdo ou omissao com elevado grau de negligéncia, imprudéncia ou
impericia”.

Prosseguindo, a MP 966/20, no art. 3°, afastou da caracterizagdo de erro grosseiro “as

dificuldades reais do agente publico” (inciso I), “a complexidade da matéria e das atribuigdes

186 BRASIL. Decreto 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 Introducdo as normas do Direito brasileiro.

187 BRASIL. Medida Provisoria 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.
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exercidas pelo agente publico” (inciso II), “a circunstancia de incompletude de informagdes na
situacdo de urgéncia ou emergéncia” (inciso III), “as circunstancias praticas que houverem [...]
condicionado a agdo ou a omissao do agente publico” (inciso IV), e “o contexto de incerteza
acerca das medidas mais adequadas para enfrentamento da pandemia da covid-19 e das suas
consequéncias” (inciso V).

Apesar de deveras genérico, o conceito de erro grosseiro trazido pela MP 966/20 foi
uma tentativa de balizar o entendimento da Corte e a responsabilizacdo do agente publico e,
mesmo tendo perdido sua vigéncia, seu texto serviu de pardmetro para o entendimento do
Tribunal de Contas da Unido quando da aplica¢do de san¢do ao administrador publico.

Ademais, referida Medida Proviséria desempenhou importante papel quanto a
constru¢do do conceito de erro grosseiro atualmente vigente no ordenamento juridico patrio,
uma vez que sua constitucionalidade foi desafiada e referendada pelo Supremo Tribunal
Federal.

Na ocasido do julgamento das ADI, o STF definiu o que se entende por erro grosseiro e
a importancia dos esforcos legais para aprimorar o instituto no ordenamento patrio, como

demonstram os seguintes excertos dos votos dos Ministros:

1. Configura erro grosseiro o ato administrativo que ensejar violago ao direito a vida,
a satde, a0 meio ambiente equilibrado ou impactos adversos & economia, por
inobservancia: (i) de normas e critérios cientifico e técnicos; ou (ii) dos principios
constitucionais da precaucdo e da prevencdo. 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 organizagdes e entidades inter-nacional e nacionalmente
reconhecidas; e (ii) da observancia dos principios constitucionais da precaucgio e da
prevengdo, sob pena de se tornarem corresponsaveis por eventuais violagdes a
direitos. 88

Em hipoteses delicadissimas de adogdo de politicas ptblicas como repasse de verbas
e renegociacdo de dividas publicas, por exemplo, o pior cenario possivel é que ocorra
o ja referido aqui “Apagao das Canetas”, situagdo em que os gestores publicos ficam
paralisados pelo medo de responsabilizagio'®.

Diante da constitucionalidade ¢ da necessidade de regulamentagcdo do erro grosseiro
para fins de responsabiliza¢cdo do gestor publico, e, ainda, diante desse cenario de auséncia de
definicdo legal, cabe ao TCU e aos doutrinadores a constante tarefa de delimitar a

responsabilizacdo do agente publico.

188 Excerto do voto do Min. Luis Roberto Barroso. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de
Inconstitucionalidade 6421, Min. Roberto Barroso, 12/11/2020.
189 Excerto do voto do Min. Gilmar Mendes. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agdo Direta de
Inconstitucionalidade 6421, Min. Roberto Barroso, 12/11/2020.
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Sundfeld reitera tal posicionamento, ao defender que “a constru¢ao desse novo modelo
de Direito Administrativo esta agora nas maos dos tedricos e aplicadores do Direito, inclusive
daqueles que, a época de sua san¢do, foram muito adcidos em relagao a ela, como a ctipula do
Tribunal de Contas da Unido”!%°.

Voltando o olhar para a analise do acérdao 2.391/2018 do plenario do TCU, no qual os
ministros entenderam o conceito de erro grosseiro como o de culpa grave, verifica-se que foi
atribuida a mesma expressao juridica. Além disso, apresentaram uma interpretacdo que
delimitou a aplicabilidade do artigo 28 da LINDB.

Com o proposito do dispositivo em debate, os ministros do Tribunal de Contas da Unido
realizaram composi¢do segregando duas sortes de responsabilidade. A primeira, de carater
punitivo, exigindo do agente publico para fins de responsabilizagdo, a presenca do dolo ou erro
grosseiro (culpa grave); a segunda, de ordem reparatéria, em detrimento do dmbito de
incidéncia da nova regra da LINDB, que se autorregula pelo disposto no artigo 37, § 6° da
Constitui¢ido Federal — com a exigéncia de dolo ou culpa simples'!.

Sobretudo no tocante aos potenciais conflitos de normas, a doutrina apontou, em trés
fontes de argumentagdo, o equivoco dessa orientagdo emanada pelo TCU.

Brevemente, serdo apresentados os motivos pelos quais a posi¢ao do TCU foi criticada,
uma vez que, no proximo capitulo, a jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Unido sera
abordada profundamente.

A priori tem-se o argumento de que nada impede que o legislador infraconstitucional
discipline matérias estabelecidas, aplicando balizas e condicionantes'®?. O ponto fulcral da
argumentacdo reside na inexisténcia de proibicdo constitucional expressa ao legislador
ordinario.

Um segundo argumento, municiado de jurisprudéncia da propria suprema corte, ¢ de
que, em regra, descabe ao TCU tratar de controle de constitucionalidade. Contudo, a Sumula
347'%3 do STF prevé que "o Tribunal de Contas, no exercicio de suas atribui¢des, pode apreciar
a constitucionalidade das leis e dos atos do poder publico". Apesar disso, tal prerrogativa €

limitada, sendo possivel apenas de maneira incidental e restrita ao &mbito de sua competéncia.

19 SUNDFELD, Carlos Ari. Direito Administrativo: o novo olhar da LINDB. Belo Horizonte: Férum. 2022. p.
59.

! Importante ressaltar, que tanto 4 época quanto atualmente, o tema ainda ¢ alvo de intensos e acalorados debates
doutrinarios, sobretudo no tocante aos conflitos intrinsecos entre os textos dispostos na CF e na LINDB.
Y2BEZNOS, Clovis. Congresso goiano de direito administrativo. Goiania, 2018.

193 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Sumula 347. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/jurisprudencia/sumariosumulas.asp?base=30&sumula=2149. Acesso em: 30 de nov. de
2024.
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No caso do artigo 28 da LINDB, argumenta-se que o TCU teria realizado, indiretamente, um
controle de constitucionalidade ao aplicar uma interpretagao mais restritiva do seu texto.

O terceiro argumento apresentado aqui, ¢ dotado de plausibilidade, preceitua a
diferenciag¢do entre os danos causados por agentes publicos a terceiros (externos) e os danos
causados 3 Administracdo Publica (internos)'**.

Argumenta-se que o § 6° do Artigo 37 da Constitui¢do Federal dedica-se apenas aos
danos causados pelos agentes publicos a terceiros, na medida em que o texto constitucional em
sua literalidade pontua que: “as pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado
prestadoras de servigos publicos responderdo pelos danos que os seus agentes, nessa qualidade,
causarem a terceiros [...]”.

Por sua vez, alguns critérios para avaliar a admissibilidade do erro foram estabelecidos
pela doutrina, de modo a auxiliar na separacdo do que consiste em erro de erro grosseiro.

Inicialmente, ¢ importante destacar que um mero erro ndo se confunde com erro
grosseiro. Erro grosseiro ndo se trata de uma mera falsa percep¢do da realidade, ou, como
preconiza Pereira'®® de uma simples “falta de concordancia entre a vontade real e a vontade
declarada”. Para que o erro enseje responsabilizacdo, ndo basta que seja qualquer erro, mas tao
somente o grosseiro. A falta de percepcdo da realidade deve ser tamanha, para que haja
responsabilizacdo do administrador.

A doutrina entende que o erro grosseiro se perfaz quando o administrador age
manifestamente contra um comportamento tido como razodvel para aquela determinada

situagdo. Gabriel'%

, ainda, defende que o conceito de erro grosseiro, mesmo que fluido, “se
reporta a situagdes em que se enxerga obviedade: antes do agente publico agir, ndo haveria
duavidas sobre qual seria a conduta concreta esperada dele e, mesmo assim, agiu de maneira
diversa”.

Como exemplos, Binenbojm e Cyrino listam: “[...] a aplicacdo de norma juridica
revogada, ou a decisdo (e/ou opinido) que ignore a ocorréncia de uma prescrigao, a despeito de
as informagdes pertinentes constarem do processo administrativo de um licenciamento

federal”.'?’

194 NIEHBUR, Joel de Menezes. O erro grosseiro — Andlise critica do Acérddo n° 2.391/ 2018 do TCU. Belo
Horizonte, 2018.

195 PEREIRA, Caio Mario da Silva. Instituicées de Direito Civil. v. 1. 23. ed. revista e atualizada por Maria Celina
Bodin de Moraes. Rio de Janeiro: Forense, 2010, p. 434.

19 GABRIEL, Yasser. Sangées do Direito Administrativo. Almedina Brasil. 2021. P. 137.

197 BINENBOJM, Gustavo; CYRINO, André. O Art. 28 da LINDB. A clausula geral do erro administrativo, em
Revista de Direito Administrativo — RDA, Rio de Janeiro, Edi¢do Especial: Direito Publico na Lei de Introducao
as Normas de Direito Brasileiro — LINDB (Lei no 13.655/2018), p. 212 - 213, nov. 2018.
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Pedro de Hollanda Dionisio, por sua vez, descreve alguns parametros para que os erros
sejam tolerados, ou seja, nao sejam grosseiros, dos quais cita: (i) diligéncia, quanto mais intenso
for o nivel de diligéncia do gestor publico, maior sera o espago de tolerancia; (ii) exigéncia do
cargo ocupado, quanto mais distante for o erro dos conhecimentos exigidos pelo cargo, maior
serd a tolerancia; (iii) grau de incerteza fatica ou juridica envolvida na decisdo, quanto maior o
seu nivel também deve ser a tolerancia; e (iv) grau de aderéncia da decisdo em relacdo as
informacdes coletadas, que quanto mais coerente maior deve ser também o espago de
tolerabilidade!*®.

O primeiro critério para avaliar a admissibilidade do erro reside na observancia de um
grau minimo de diligéncia, influenciado pela urgéncia e relevancia da decisdo a ser tomada,
bem como pela existéncia de obstaculos praticos a obtengao de informacgodes.

O segundo parametro sao as demandas especificas inerentes ao cargo ocupado. Quanto
menor a afinidade entre o erro e as fungdes e conhecimentos exigidos pelo cargo, maior deve
ser a margem de tolerancia ao erro.

O terceiro padrao € o nivel de incerteza, tanto de natureza fatica quanto juridica, que
permeia a decisdo em pauta. Quanto maior a intensidade dessa incerteza, maior devera ser o
espaco para a tolerancia com o equivoco.

O quarto critério consiste no grau de congruéncia entre a escolha efetuada e os dados
coletados. Quanto mais alinhada for a decisdo com as informacdes obtidas, maior também
devera ser a tolerancia ao erro.

Ademais, embora a previsdo de erro grosseiro ndo afaste a incidéncia de culpa, e,
consequentemente, de imprudéncia, impericia e negligéncia, quando estas forem de natureza
grave ou gravissima.

Assim, o erro toleravel e o erro grosseiro se diferenciam pela avaliagdo da conduta do
agente publico com base no pardmetro do homem médio. A interpretacio de que o erro
grosseiro equivale a culpa grave demanda, ainda assim, o critério do comportamento de alguém
com diligéncia comum e prudéncia ordindria para sua aferi¢do. O erro grosseiro, entdo, nao €
meramente um erro qualquer, mas aquele que ultrapassa o que seria razoavel esperar de um
individuo que age com prudéncia mediana.

A ideia de que o erro grosseiro seja um erro inescusavel também remete ao mesmo
parametro do homem médio: um erro que ndo poderia ser cometido por alguém dotado de

prudéncia normal. Qualquer outra interpretacao levaria a julgamentos subjetivos, em que cada

198 DIONISIO, Pedro de Hollanda. O direito ao erro do administrador piiblico no Brasil: contexto, fundamento e
parametros. Imprenta: Rio de Janeiro, GZ Editora, 2019.
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juiz aplicaria seu entendimento pessoal sobre o que considera indesculpavel, gerando grande
insegurancga juridica. Assim, tanto a hipotese de erro grosseiro como culpa grave quanto a de
erro inescusavel se convergem na mesma conclusdo: o erro que o homem médio, em condi¢des
similares, ndo cometeria.

O que se verifica é que uma caracteristica distintiva do erro grosseiro ¢ sua natureza
mais grave em comparacdo com outros tipos de erro administrativo. Enquanto o erro simples
ou comum pode resultar de equivocos honestos ou interpretacdes divergentes da lei, o erro
grosseiro denota uma falha evidente e flagrante por parte do agente publico, que deveria agir
com diligéncia e cuidado na conducao de suas atribuigdes.

As implica¢des do erro grosseiro sdo vastas e podem incluir consequéncias legais,
administrativas e reputacionais para o agente publico e para a Administracao Publica como um
todo. Do ponto de vista legal, o erro grosseiro pode ensejar responsabilizacdo civil,
administrativa e at¢ mesmo criminal, dependendo da gravidade e das circunstancias do caso.
Além disso, o erro grosseiro pode comprometer a eficiéncia e a legitimidade da Administrag@o
Publica, minando a confianga dos cidadaos nas instituigdes estatais e prejudicando a eficacia
das politicas publicas.

Para evitar ou mitigar ocorréncias de erro grosseiro, ¢ essencial que os agentes publicos
sejam devidamente capacitados e orientados sobre seus deveres e responsabilidades no
exercicio de suas fungdes. Além disso, mecanismos de controle e supervisao eficazes devem
ser implementados para identificar e corrigir condutas inadequadas ou negligentes. Nesse
sentido, a transparéncia, accountability e a cultura de ética e integridade sao elementos-chave
na prevencao e combate ao erro grosseiro na administragao publica.

Em resumo, o erro grosseiro representa uma violacao grave dos principios que regem a
atuacdo da Administracdo Publica, com sérias implicacdes legais e institucionais. Sua
identificagdo e corre¢do sdo fundamentais para garantir a legalidade, eficiéncia e legitimidade
das atividades estatais, promovendo assim uma Administracdo Publica mais responsavel e
transparente. E, por fim, a dependéncia de requisitos definidos pela jurisprudéncia e de
conceitos juridicos indeterminados para sua definicdo, a0 mesmo tempo que garantem uma

maior abrangéncia conceitual, pode incorrer em inseguranca juridica.

3.4.1: Quadro teorico diferenciando erro grosseiro de erro doloso (infragdo)

Aspecto Erro Grosseiro Erro doloso (infracdo)
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Definicéao Equivoco significativo resultante Violagdo deliberada de
de negligéncia, falta de atengdo ou | uma norma, lei ou regulamento
interpretacdo inadequada dos fatos, | estabelecido, com ou sem a
muitas vezes resultando em danos ou | inten¢do de beneficiar-se ou
prejuizos prejudicar terceiros
Natureza Naio intencional, decorrente de Intencional ou com
falhas nos processos, procedimentos ou | falta de cuidado consciente em
decisdes, evitaveis com cuidado | relagdo as regras, implicando
razoavel uma violagdo direta dos padroes
legais ou éticos estabelecidos
Responsabilidade Atribuida aqueles envolvidos Recai sobre o agente ou
no processo, incluindo individuos, | individuo que cometeu a
organizagdes ou institui¢cdes, com base | violacdo, embora também possa
na negligéncia ou falha em exercer o | ser estendida a supervisores ou
dever de cuidado entidades responsaveis pela
supervisdo ou implementacdo
das regras
Prevencio Envolve a implementacdo de Requer uma

controles internos, treinamento
adequado, politicas de gestdo de riscos e
uma cultura organizacional que valorize
a diligéncia, a conformidade e os

programas de integridade

combina¢do de aplicagdo eficaz

das leis e regulamentos,
investigacdo e treinamento de
conformidade, e dissuasdo por

meio de penalidades efetivas

Fonte: elaboragao propria

3.4.2: Quadro teorico que diferencia erro grosseiro de erro toleravel

Aspecto Erro Grosseiro Erro Toleravel
Definicéo Ato ou decisdo que contraria de Pequenos desvios que
maneira evidente e grave os principios e | estdo dentro dos limites aceitaveis
normas juridicas estabelecidas. para o homem médio em um
processo ou decisdo.

Causa Decisdes tomadas sem Resultam de
observincia das normas e principios | imperfeicdes naturais, imprecisdes
fundamentais, falta de diligéncia ou | ou variagdes que sdo aceitaveis
conhecimento basico necessario. dentro de um contexto especifico.

Identificacio Geralmente identificavel por Podem ser identificados

qualquer pessoa com conhecimento

através de andlises detalhadas ou
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basico das normas aplicaveis, pois sdo

violagdes claras e graves.

controle de qualidade, mas ndo sdo

obvios a primeira vista.

do ato ou decisdo, podendo implicar em

sangdes para o responsavel.

Consequéncias Podem levar a nulidade do ato Sdo aceitaveis dentro de
ou decisdo, responsabilizagdo civil, | certos limites e ndo comprometem
penal ou administrativa do agente | significativamente a validade do
publico. ato ou decisao.

Correcao Requer a anulagdo ou revisao Nao requerem corregdo,

desde que estejam dentro dos

limites estabelecidos e ndo

comprometam o resultado geral.

Fonte: elaboragdo propria

3.4.3: Quadro teorico que relaciona seguranga juridica, administrador médio e erro

grosseiro

Seguranca juridica

Administrador médio

Erro grosseiro

[ ]
Conceito fundamental no 4mbito
do direito, pois desempenha um
papel central na promogdo da
estabilidade, previsibilidade e
coeréncia das relagdes juridicas
em uma sociedade.

o
Intimamente ligada ao principio
da legalidade, ja que a lei € o pilar
de sustentagdo do Estado
Democratico de Direito.

[ ]

Depende, dentre outros, que se
evite a ampla utilizagdo de
conceitos juridicos
indeterminados nas leis; e que se
critérios

adote objetivos,

inclusive, para orientar o

julgamento  das  demandas

submetidas a Administragdo

Publica e ao Poder Judiciario.

Baliza da responsabilizacdo pessoal
do agente publico pelo Tribunal de
Contas da Unido e, assim, encontrar a
defini¢do do termo ¢ importante
instrumento para garantir a seguranga
juridica no ambito das decisdes
administrativas.
.

Como ndo ha conceito legal, a
jurisprudéncia do Tribunal de Contas
da Unido ¢ imprescindivel para

delimitar ~ os  parametros  do
administrador médio.

[ ]
Para ser um administrador médio, é
necessario avaliar o ambito de atuagao
e conhecimento comumente exigidos
daquele gestor em especifico.

[ ]

Ha wuma zona de incerteza

consideravel, ja que fica a critério do

julgador estabelecer o que seria

[ ]
A figura do erro grosseiro ¢
de
do

determinante  para  fins
responsabilidade
administrador publico, dada a
redacdo do art. 28, LINDB.
o

Para o TCU, s6 age com erro
grosseiro aquele que ndo se valia
da razoabilidade que pauta as
acdes de um administrador médio.

O erro grosseiro  consiste
basicamente na inobservancia de
simples deveres e objetivos de
cuidado, assim

como nas

modalidades graves de impericia,
imprudéncia e  negligéncia,

elementos esses a  serem
averiguados no caso concreto.

Assim como se da com o conceito

de “administrador médio”, ¢
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O  bem juridico protegido pela | esperado de qualquer pessoa, para fins | necessario se socorrer da doutrina
seguranca juridica é a confianga | de  balizar a  responsabilidade | e, principalmente, da
que as pessoas depositam na lei | administrativa do agente, dada a | jurisprudéncia do Tribunal de
auséncia de definicdo legal. Contas da Unido, para se delinear,
. minimanente, o contetido do que
Margem para inseguranga juridica na | seria  considerado um  erro
responsabilizagio do administrador | grosseiro, visto a ausencia de
publico. conceito legal.
[ ]
Conceito juridico indeterminado,
que pode aumentar a inseguranga
juridica da responsabilidade do

administrador publico.

Fonte: elaboracao propria

As linhas acima demonstram que seguranca juridica, para além de um principio
constitucional e de observancia, portanto, geral, tem um peso relevante no que toca ao
funcionamento eficiente e eficaz da Administragdo Publica. Trata-se de um principio
fundamental que garante a estabilidade, previsibilidade e coeréncia das normas e das decisdes
governamentais, promovendo assim a legitimidade, a confianca dos cidaddos e o Estado de
Direito.

A estabilidade e a previsibilidade sdo decorrentes do principio da legalidade, uma vez
que, ao se ter conhecimento da lei e de como as leis sdo alteradas, tanto a Administracao Publica
quanto os administrados t€ém conhecimento do que esperar em termos de atividade dos agentes
publicos, que apenas podem fazer o que a lei permite e disciplina.

Leis claras, que evitam normas confusas ou de redagdo obscura, estaveis, que
transmitem uma sensa¢ao de continuidade e perenidade, e acessiveis, que estdo a disposicao de
todos e sdo de facil acesso'®’, trazem estabilidade e previsibilidade ao ordenamento juridico e,
consequentemente, as atividades administrativas.

Um ambiente normativo previsivel permite a Administracdo Publica planejar suas
atividades, alocar recursos de forma eficiente e tomar decisdes informadas sobre politicas e
programas, inclusive a longo prazo, sem a interferéncia de mudancas bruscas na legislagado. Isso
contribui para a eficicia das agdes governamentais e para o cumprimento dos objetivos

estabelecidos.

199 NUNES, Jorge Amaury Maia. Seguranca Juridica. Revista dos Estudantes de Direito da UNB.
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Permite, também, a reducao dos riscos de litigios, decorrentes de controvérsias legais,
envolvendo a Administracao Publica. Respeitar a letra da lei, dentro do que seja possivel em
termos de interpretagdo, evita excesso de demandas judiciais e administrativas envolvendo
administradores e administrados.

Ademais, a seguranca juridica ¢ essencial para a legitimidade da Administragcdo Publica
e para sua credibilidade perante os administrados. Ao agir em conformidade com a lei, os
gestores transpassam compromisso e responsabilidade, tendo em vista que uma das vertentes
da seguranca juridica ¢, justamente, a confianca no Direito. Se a lei é observada, a
Administragdo Publica confirma a seguranca depositada nela pelos administrados.

Em suma, a seguranca juridica ¢ um elemento essencial para a Administragao Publica,
pois proporciona estabilidade, previsibilidade e protecdo dos direitos dos cidaddos??. Ao
promover um ambiente normativo confidvel, a seguranca juridica contribui para o
funcionamento eficiente do Estado e, em ultima andlise, para o fortalecimento da democracia e
do Estado de Direito.

O proximo capitulo abordard a alteragdo jurisprudencial do Tribunal de Contas da Uniao
(TCU). Serad tracado um panorama sobre as decisdes do 6rgdo e a forma como ele tem
interpretado e aplicado normas relacionadas a atuag¢ao dos gestores publicos ao longo do tempo.

Especial atengdo sera dada ao tratamento dispensado ao erro do gestor publico,
considerando os parametros legais e contextuais utilizados para avaliar a conduta desses
agentes. A andlise permitira compreender as mudancas na postura do TCU frente a
responsabilidade administrativa, suas implica¢des praticas e os reflexos no exercicio da fungdo

publica.

200 ALMEIDA, Fernando Dias Menezes de; MIRANDA, Aline Aparecida de. A promogio da seguranca juridica
na Lei de Introdugdo as normas do Direito Brasileiro. In: VILLEN, Antonio Carlos; GUERRA, Alexandre de
Mello. Direito Publico contempordneo: A nova LINDB e as novas leis de Licitacées e Contratos Administrativos
e de Improbidade Administrativa. Sdo Paulo: Escola Paulista da Magistratura. 2023.
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CAPITULO 4 — O HISTORICO JURISPRUDENCIAL DO TRIBUNAL DE CONTAS
DA UNIAO: PANORAMA E ANALISE DO TRATAMENTO LEGAL DISPENSADO
AO ERRO DO GESTOR PUBLICO

Este capitulo se fundamenta em uma abordagem metodolégica que combina andlises
quantitativas e qualitativas para investigar o historico jurisprudencial do Tribunal de Contas da
Unido (TCU). Inicialmente, a pesquisa baseou-se em um levantamento quantitativo de acordaos
emitidos entre de 26 de abril de 2018 (publicacio das alteracdes na LINDB) e 30 de setembro
de 2023, buscando identificar padrdes e recorréncias nos critérios utilizados pelo tribunal para
a responsabilizacdao de gestores publicos. A partir desses dados, desenvolveu-se uma analise
qualitativa, com o objetivo de aprofundar a compreensdo sobre os paradmetros aplicados pelo
TCU na diferenciag@o entre erros grosseiros e erros toleraveis, bem como suas implicagdes

juridicas e administrativas.

4.1 MAPEAMENTO QUANTITATIVO DOS ACORDAOS DO TCU

Essa etapa da pesquisa concentra-se na analise jurisprudencial do Tribunal de Contas da
Unido (TCU), com foco em acordaos que tratam da responsabilizagdo de gestores publicos a
luz do conceito de erro grosseiro. A metodologia empregada para essa andlise inicial se utiliza
da abordagem quantitativa.

O TCU oferece quatro bases de dados para a pesquisa de sua jurisprudéncia: acérdaos,
jurisprudéncia selecionada, publicagdes e simulas. Ao realizar uma busca pelo termo “Erro
Grosseiro”, em dezembro de 2023 (quando se encerrou a referida pesquisa), no sistema de
pesquisa jurisprudencial do Tribunal, foi possivel encontrar: 1910 acordaos, 84 jurisprudéncias
selecionadas, 58 publicagdes de jurisprudéncia e nenhuma stimula.

Inicialmente, adotou-se um método quantitativo descritivo, que consistiu na selegdo e
catalogagdo, em formatos de tabela e grafico, de 90 acérdaos emitidos pelo TCU, este numero
se chegou quando se realizou a pesquisa com as seguintes palavras chaves “erro grosseiro e
13.655/2018” pesquisados de 26 de abril de 2018 (inicio da vigéncia da Lei n® 13.655/2018) a
30 de dezembro de 2023 (quando se findou a presente pesquisa), excluindo-se os acordaos deste
levantamento jurisprudencial que ndo tratavam expressamente no corpo do voto de erro

grosseiro ¢ LINDB, bem como em seus dispositivos decisorios de multa prevista no artigo 58
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da lei organica do TCU e/ou de imputagdo de débito ao gestor publico. A escolha do corpus
documental levou também em consideragdo critérios como a representatividade tematica
(acérdaos que abordassem diretamente o erro grosseiro e a responsabilidade do gestor publico)
e a disponibilidade publica dos documentos. Esses dados foram organizados em um banco de
referéncias estruturado, permitindo a identificacdo de padrdes decisorios, frequéncia de termos-
chave e temas recorrentes nas decisdes analisadas.

Com base na sele¢ao dos acordaos do Tribunal de Contas da Unido realizada nesta
pesquisa, observa-se que a jurisprudéncia sobre o tema "erro grosseiro" pode ser organizada em
trés grupos principais, que reinem questdes relacionadas ao conceito. Para facilitar a
compreensdo, este item sera subdividido em: erro grosseiro como culpa grave, erro grosseiro e
o papel do parecer técnico, e erro grosseiro vinculado a responsabilidade financeira.

O quadro a seguir apresenta o levantamento realizado, organizado cronologicamente
e com informagdes essenciais para contextualizar os julgados, como nimeros dos acérdaos,
data das sessdes, relatores e sinteses das decisdes proferidas na andlise de imputacdo da

responsabilidade.

ANO Ne DO | DATA DA | NOME DO RELATOR | IMPUTAGAO DE
REFERENCIA | ACORDAO SESSAO RESPONSABILIDADE

2018 | ACORDAO 29/05/2018 VITAL DO REGO SIM
4324/2018 -
SEGUNDA
CAMARA

2018 | ACORDAO 18/07/2018 BENJAMIN ZYMLER SIM
1628/2018 -
PLENARIO

2018 | ACORDAO 11/09/2018 VITAL DO REGO SIM*
8327/2018 -
SEGUNDA
CAMARA

2018 | ACORDAO 11/09/2018 VITAL DO REGO NAO
8330/2018 -
SEGUNDA
CAMARA
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2018

ACORDAO
9552/2018
SEGUNDA
CAMARA

02/10/2018

MARCOS
BEMQUERER

SIM

2018

ACORDAO
2391/2018
PLENARIO

17/10/2018

BENJAMIN ZYMLER

SIM

2018

ACORDAO
2677/2018
PLENARIO

21/11/2018

BENJAMIN ZYMLER

SIM

2018

ACORDAO
15080/2018
PRIMEIRA
CAMARA

27/11/2018

BENJAMIN ZYMLER

SIM

2018

ACORDAO
2760/2018
PLENARIO

28/11/2018

BRUNO DANTAS

SIM

2018

ACORDAO
15656/2018
PRIMEIRA
CAMARA

04/12/2018

BRUNO DANTAS

SIM

2018

ACORDAO
15677/2018
PLENARIO

04/12/2018

BENJAMIN ZYMLER

SIM

2018

ACORDAO
2883/2018
PLENARIO

05/12/2018

AUGUSTO SHERMAN

SIM

2018

ACORDAO
2860/2018
PLENARIO

05/12/2018

AUGUSTO SHERMAN

SIM

2018

ACORDAO
2985/2018
PLENARIO

12/12/2018

JOSE MUCIO
MONTEIRO

SIM
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2018

ACORDAO
2924/2018
PLENARIO

12/12/2018

JOSE MUCIO
MONTEIRO

SIM

2019

ACORDAO
637/2019
PLENARIO

20/03/2019

VITAL DO REGO

SIM

2019

ACORDAO
2692/2019
PRIMEIRA
CAMARA

26/03/2019

BRUNO DANTAS

SIM

2019

ACORDAO
3327/2019
PRIMEIRA
CAMARA

23/04/2019

VITAL DO REGO

2019

ACORDAO
3342/2019
PRIMEIRA
CAMARA

23/04/2019

AUGUSTO SHERMAN

SIM

2019

ACORDAO
938/2019
PLENARIO

24/04/2019

RAIMUNDO
CARREIRO

2019

ACORDAO
957/2019
PLENARIO

30/04/2019

AUGUSTO NARDES

SIM

2019

ACORDAO
986/2019
PLENARIO

30/04/2019

MARCOS
BEMQUERER

SIM

2019

ACORDAO
3074/2019
SEGUNDA
CAMARA

07/05/2019

MARCOS
BEMQUERER

SIM

2019

ACORDAO
3331/2019

14/05/2019

ANA ARRAES

SIM
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SEGUNDA
CAMARA

2019

ACORDAO
14130/2019
PRIMEIRA
CAMARA

26/11/2019

WALTON  ALENCAR
RODRIGUES

SIM

2019

ACORDAO
13053/2019
SEGUNDA
CAMARA

27/11/2019

MARCOS
BEMQUERER

SIM

2019

ACORDAO
13053/2019
SEGUNDA
CAMARA

03/12/2019

AUGUSTO NARDES

SIM

2019

ACORDAO
13053/2019
SEGUNDA
CAMARA

03/12/2019

AUGUSTO NARDES

SIM

2019

ACORDAO
2928/2019
PLENARIO

04/12/2019

BENJAMIN ZYMLER

SIM

2019

ACORDAO
3059/2019
PLENARIO

10/12/2019

VITAL DO REGO

SIM

2020

ACORDAO
143/2020
PLENARIO

29/01/2020

BRUNO DANTAS

SIM

2020

ACORDAO
627/2020
SEGUNDA
CAMARA

04/02/2020

RAIMUNDO
CARREIRO

SIM

2020

ACORDAO
639/2020

04/02/2020

WEDER DE OLIVEIRA

SIM
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PRIMEIRA
CAMARA

2020

ACORDAO
423/2020
PLENARIO

04/03/2020

AUGUSTO NARDES

SIM

2020

ACORDAO
2577/2020
SEGUNDA
CAMARA

17/03/2020

AUGUSTO NARDES

SIM

2020

ACORDAO
674/2020
PLENARIO

25/03/2020

WALTON  ALENCAR
RODRIGUES

2020

ACORDAO
3798/2020
PRIMEIRA
CAMARA

31/03/2020

VITAL DO REGO

SIM

2020

ACORDAO
3575/2020
SEGUNDA
CAMARA

06/04/2020

ANA ARRAES

SIM

2020

ACORDAO
3576/2020
SEGUNDA
CAMARA

06/04/2020

ANA ARRAES

SIM

2020

ACORDAO
3580/2020
SEGUNDA
CAMARA

06/04/2020

ANA ARRAES

SIM

2020

ACORDAO
4252/2020
PRIMEIRA
CAMARA

07/04/2020

WEDER DE OLIVEIRA

SIM
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2020 | ACORDAO 15/04/2020 BRUNO DANTAS SIM
918/2020
PLENARIO

2020 | ACORDAO 29/04/2020 ANA ARRAES NAO
1057/2020
PLENARIO

2020 | ACORDAO 01/07/2020 AUGUSTO NARDES NAO
1691/2020
PLENARIO

2020 | ACORDAO 04/08/2020 RAIMUNDO NAO
8215/2020 CARREIRO
SEGUNDA
CAMARA

2021 | ACORDAO 31/08/2021 RAIMUNDO NAO
11684/2021 CARREIRO
SEGUNDA
CAMARA

2021 | ACORDAO 21/09/2021 RAIMUNDO NAO
15239/2021 CARREIRO
SEGUNDA
CAMARA

2021 | ACORDAO 22/09/2021 NAO
2291/2021 BRUNO DANTAS
PLENARIO

2021 | ACORDAO 29/09/2021 RAIMUNDO NAO
2309/2021 CARREIRO
PLENARIO

2021 | ACORDAO 19/10/2021 RAIMUNDO NAO
17974/2021 CARREIRO
SEGUNDA
CAMARA

2021 | ACORDAO 30/11/2021 AUGUSTO SIM
18897/2021 SHERMAN
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PRIMEIRA
CAMARA

2021

ACORDAO
18904/2021
PRIMEIRA
CAMARA

30/11/2021

AUGUSTO SHERMAN

SIM

2021

ACORDAO
19022/2021
SEGUNDA
CAMARA

30/11/2021

BRUNO DANTAS

SIM

2021

ACORDAO
18997/2021
SEGUNDA
CAMARA

30/11/2021

ANDRE DE
CARVALHO

SIM

2021

ACORDAO
18990/2021
SEGUNDA
CAMARA

30/11/2021

MARCOS
BEMQUERER

SIM

2021

ACORDAO
18936/2021
SEGUNDA
CAMARA

30/11/2021

BENJAMIN ZYMLER

SIM

2021

ACORDAO
18936/2021
PRIMEIRA
CAMARA

30/11/2021

AROLDO CEDRAZ

SIM

2021

ACORDAO
18935/2021
PRIMEIRA
CAMARA

30/11/2021

BENJAMIN ZYMLER

SIM

2021

ACORDAO
2889/2021
PLENARIO

01/12/2021

WALTON  ALENCAR
RODRIGUES

SIM
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2021

ACORDAO
2934/2021
PLENARIO

08/12/2021

WALTON  ALENCAR
RODRIGUES

SIM

2022

ACORDAO
56/2022
PLENARIO

19/01/2022

AUGUSTO NARDES

SIM

2022

ACORDAO
102/2022
SEGUNDA
CAMARA

25/01/2022

BRUNO DANTAS

SIM

2022

ACORDAO
190/2022
PLENARIO

02/02/2022

VITAL DO REGO

SIM

2022

ACORDAO
204/2022
PLENARIO

02/02/2022

AUGUSTO NARDES

SIM

2022

ACORDAO
441/2022
SEGUNDA
CAMARA

08/02/2022

AROLDO CEDRAZ

SIM

2022

ACORDAO
473/2022
PRIMEIRA
CAMARA

08/02/2022

WEDER DE OLIVEIRA

SIM

2022

ACORDAO
477/2022
SEGUNDA
CAMARA

08/02/2022

AUGUSTO NARDES

SIM

2022

ACORDAO
478/2022
PRIMEIRA
CAMARA

08/02/2022

BENJAMIN ZYMLER

SIM

2022

ACORDAO
482/2022

08/02/2022

BENJAMIN ZYMLER

SIM
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PRIMEIRA
CAMARA

2022

ACORDAO
557/2022
PRIMEIRA
CAMARA

08/02/2022

WALTON  ALENCAR
RODRIGUES

SIM

2022

ACORDAO
254/2022
PLENARIO

09/02/2022

MARCOS
BEMQUERER

2022

ACORDAO

1052/2022
SEGUNDA

CAMARA

15/03/2022

AUGUSTO NARDES

2022

ACORDAO
737/2022
PLENARIO

06/04/2022

BENJAMIN ZYMLER

2022

ACORDAO
874/2022
PLENARIO

20/04/2022

WALTON  ALENCAR
RODRIGUES

2022

ACORDAO

2012/2022
SEGUNDA

CAMARA

03/05/2022

ANTONIO ANASTASIA

2023

ACORDAO
455/2023
PLENARIO

15/03/2023

ANTONIO ANASTASIA

2023

ACORDAO
979/2023
PLENARIO

17/05/2023

BENJAMIN ZYMLER

SIM

2023

ACORDAO
1594/2023
PLENARIO

09/08/2023

WALTON  ALENCAR
RODRIGUES

2023

ACORDAO
8952/2023

05/09/2023

JHONATAN DE JESUS
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SEGUNDA
CAMARA

2023

ACORDAO
1913/2023-
PLENARIO

13/09/2023

BENJAMIN ZYMLER

2023

ACORDAO
13773/2023
PRIMEIRA
CAMARA

05/12/2023

BENJAMIN ZYMLER

SIM

2023

ACORDAO
13772/2023
PRIMEIRA
CAMARA

05/12/2023

BENJAMIN ZYMLER

SIM

2023

ACORDAO
13765/2023
PRIMEIRA
CAMARA

05/12/2023

BENJAMIN ZYMLER

SIM

2023

ACORDAO
13757/2023
PRIMEIRA
CAMARA

05/12/2023

WEDER DE OLIVEIRA

SIM

2023

ACORDAO
2526/2023
PLENARIO

06/12/2023

AUGUSTO SHERMAN

2023

ACORDAO
2515/2023
PLENARIO

06/12/2023

JORGE OLIVEIRA

SIM

2023

ACORDAO
2506/2023
PLENARIO

06/12/2023

ANTONIO ANASTASIA

2023

ACORDAO
2739/2023
PLENARIO

13/12/2023

JHONATAN DE JESUS

SIM
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2023 | ACORDAO 13/12/2023 AROLDO CEDRAZ NAO
2730/2023 -
PLENARIO

2023 | ACORDAO 13/12/2023 WALTON  ALENCAR NAO
2719/2023 - RODRIGUES
PLENARIO

Fonte: elaboragdo propria. ¥*O acorddo 8327/2018 trata-se de recurso de reconsideracdo que foi reformado
parcialmente, matendo a imputagdo de débito a um dos recorrentes.

Por sua vez, o grafico abaixo demonstra a porcentagem de ndo imputagdo

responsabilidade aos gestores pelo TCU:

Porcentagemde nao imputacao de
responsabilidade dos gestores

6,67%

13,33%

53,33%

26,67%

33,33%
33,33%

H2018 H2019 W2020 ®m2021 m2022 m2023

Fonte: elaboragdo propria.

A tabela e o grafico atestam uma alteragdo jurisprudencial no que se refere a julgamentos
que ponderam expressamente sobre erro grosseiro € a LINDB, ocorrendo uma diminui¢do nos
processos desta natureza de imposicdes de sangdes graves que envolvam a cominagdo da multa

prevista no artigo 58 da lei organica do TCU e/ou da imputagdo de débito aos gestores publicos.

4.2 ESTRUTURA E ATRIBUICOES GERAIS DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
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O Tribunal de Contas da Unido (TCU) atua como 6rgao de apoio ao Congresso Nacional
no exercicio do controle externo sobre a administragao publica, com atribui¢des definidas pela
Constitui¢ao Federal. Este 6rgado técnico e autdbnomo ¢ encarregado da fiscalizagdo contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da administragdo publica, verificando a
legalidade, legitimidade e economicidade das agdes governamentais para assegurar a
integridade administrativa e a eficiéncia no uso dos recursos publicos.

Embora o TCU trabalhe em cooperagao com o Congresso, sua funcao ¢ independente e
auténoma, configurando uma estrutura técnica e ndo subordinada. Suas decisdes, de carater
administrativo, complementam o papel do Parlamento na avaliacdo das contas publicas,
refletindo uma interdependéncia funcional sem relacdo hierarquica.

Para realizar suas fungdes, o TCU opera distintos processos de controle externo, cada
um com caracteristicas proprias. Esses processos podem ser classificados em trés categorias
principais: processo de contas, processo de fiscalizacdo e processo de pessoal. Nesse contexto,
¢ essencial aprofundar o entendimento sobre o processo de contas.

Em acepgao restrita, a administragdo publica, pode ser analisada sob duas perspectivas:
a subjetiva e a objetiva. A perspectiva subjetiva abrange os entes, 6rgdos e agentes que
desempenham a fun¢do administrativa, enquanto a objetiva diz respeito a propria atividade
administrativa exercida. Tal funcdo administrativa caracteriza-se como uma atividade
vinculada a lei, destinada a gestdo e prote¢ao dos interesses publicos, materializada pela oferta
de servigos publicos.

Dessa forma, a administragdo publica, tanto em sua forma direta quanto indireta, esta
sujeita a um duplo controle: aquele exercido pelos Poderes Legislativo e Judicidrio e o controle
interno, realizado pela propria administragdo sobre seus atos. Esse sistema de controle busca
seguir a legalidade como um principio basilar, sendo o norteador das relacdes estabelecidas
pelas pessoas naturais e juridicas®”!, assegurando que as atividades da administra¢io estejam
em conformidade com as normas e principios que a regem, possuindo também o principio da
eficiéncia, este acrescentado a Constitui¢ao pela Emenda 19/1998, como um dos pilares para
serem ponderados quando da fiscalizacdo dos servicos prestados ao publico.

O controle da administra¢do publica pela Constitui¢do Federal de 1988, em seu artigo
70, ¢ definido como fun¢ao do Poder Legislativo, exercida com o auxilio do Tribunal de Contas
da Unido conforme previsto no artigo 71 da magna carta. Dessa forma, o controle externo pode

ser entendido em sentido amplo, como qualquer controle realizado por um ente externo aquele

201 SANTOS, Pedro Felipe de Oliveira, MENEGUIN, Fernando B. Hd incompatibilidade entre eficiéncia e
legalidade? Revista de Informagao Legislativa, Brasilia, v. 51, n. 201, p. 7-16, jan./mar. 2014.
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fiscalizado, ou em sentido estrito, quando se refere especificamente a fiscalizagao realizada pelo
Poder Legislativo com o apoio dos tribunais de contas, de acordo com a previsao constitucional.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) realiza o controle externo da administragao
publica por meio de distintos processos regulados pela Lei Organica do TCU (Lei n°
8.443/1992) e pelo Regimento Interno do o6rgdo. Esses processos incluem, entre outros, o
processo de prestagdo de contas (art. 8°, I, da Lei n® 8.443/1992), o processo de tomada de
contas especial (arts. 8°, II, e 47 a 52), o processo de auditoria operacional e de conformidade
(arts. 8°, V, e 40 a 46) e o processo de atos de pessoal (art. 8°, III). Cada um desses processos
possui caracteristicas proprias e finalidades especificas, sendo instrumentos pelos quais o TCU
exerce suas competéncias de fiscalizagdo contabil, financeira, or¢amentaria, operacional e
patrimonial.

Nesta pesquisa, o foco recai sobre o processo de prestagdo de contas e a tomada de

contas especial, em razdo de sua relacdo direta com o julgamento das responsabilidades dos

agentes publicos e com a defini¢do de irregularidades associadas a pratica de erro na gestao.

4.3 ASPECTOS GERAIS DO PROCESSO DE CONTAS

No que tange a legalidade, a doutrina em geral nos explica que este se refere ao controle
da conformidade dos atos administrativos com as normas legais, verificando o respeito as
formalidades e preceitos estabelecidos no ordenamento juridico. Por outro lado, o critério de
legitimidade transcende a mera conformidade com a legislagao, abrangendo também a inten¢ao
de promover o interesse publico e a melhoria da gestdo publica?®?.

Ao término do processo de contas, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) classifica as
contas dos responsaveis como regulares, regulares com ressalvas, ou irregulares. A Lei
Orgéanica do TCU (Lei n°® 8.443/1992), em seu artigo 16, define como contas regulares aquelas
que, de maneira clara e objetiva, demonstram a exatidao dos registros contabeis, a conformidade
com a legalidade, legitimidade e economicidade dos atos de gestao.

As contas sdo consideradas regulares com ressalvas quando apresentam impropriedades
ou falhas formais que ndo causam prejuizo ao erario. Ja as contas irregulares sdo aquelas que
revelam omissdo no dever de prestacdao de contas, dano ao patrimonio publico devido a atos de
gestao ilegitimos ou antiecondmicos, desfalques ou desvios de recursos publicos, ou infragdes

legais de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional ou patrimonial. Além disso,

202 LIMA, Luiz Henrique. Controle externo: teoria e jurisprudéncia para os tribunais de contas. Rio de Janeiro,
2018.
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a reincidéncia no descumprimento de determinagdes conhecidas pelo responsavel pode levar
ao julgamento de contas como irregulares, assim como previsto no artigo 16 da Lei Organica
do Tribunal de Contas da Unido (LOTCU)?%,

Cabe ao Tribunal de Contas formular um juizo técnico sobre a gestdo dos recursos
publicos, determinando a responsabilidade do agente publico nos casos em que as contas sao
julgadas irregulares. No contexto deste trabalho, é essencial compreender os conceitos gerais
de responsabilidade e os aspectos especificos da responsabilidade apurada pelos Tribunais de
Contas.

Ressalta-se que, enquanto o TCU ¢ encarregado do julgamento técnico das contas de
gestores e demais responsaveis por recursos publicos, incluindo aqueles que causam prejuizo
ao erario, cabe ao Poder Legislativo realizar o julgamento politico das contas de governo dos
chefes do Poder Executivo, com o apoio técnico do Tribunal de Contas.

Os conceitos e fundamentos apresentados no primeiro capitulo dessa tese estabelecem
as bases tedricas para compreender a complexa dinamica da responsabilidade no ambito da
administracdo publica. Nesse sentido, esta etapa do trabalho se propde a conectar essas
premissas tedricas a analise pratica da atuagdo do tribunal.

A abordagem parte do entendimento de que a responsabilidade administrativa e a
responsabilidade civil, embora interligadas, possuem caracteristicas distintas no contexto da
atuacdo do TCU. Enquanto o primeiro capitulo tratou do arcabougo normativo e das diretrizes
gerais da administracdo publica, a andlise empirica realizada nesta secdo permitird observar
como esses elementos tedricos se manifestam no exercicio cotidiano das competéncias do
tribunal.

Essa conexdo direta entre o referencial tedrico e a aplicagdo pratica busca reforgar a
coeréncia entre as etapas do trabalho, permitindo que os elementos normativos previamente
discutidos iluminem o entendimento dos resultados encontrados.

Assim, a discussao transcende a simples aplicacdo de normas e principios, propondo-se
a demonstrar como os fundamentos teoricos da responsabilidade e da gestao publica convergem
no plano empirico, refletindo os desafios e as nuances da pratica administrativa no Brasil.

Como ja explicado, o dano material ndo ¢ condi¢do necessaria para todas as espécies de
processos no Tribunal de Contas. Assim, atos que nao causem prejuizo ao erario também podem

gerar a responsabilizacdo do gestor publico, desde que se enquadrem como atos de gestdao

203 BRASIL.Lei n. 8.443, de 16 de julho de 1992. Dispde sobre a Lei Organica do Tribunal de Contas da Unido e
da outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 17 jul. 1992. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/Leis/L8443.htm
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administrativa de recursos federais. Para particulares, entretanto, a conduta ilicita passivel de
responsabilizacdo pelo TCU exige que tenha causado dano aos recursos da Unido, mesmo que
nao haja vinculo formal com a administragao publica.

O processo no TCU segue o rito estabelecido pela LOTCU?* ¢ pelo seu Regimento
Interno, RITCU?%. A tramitagdo dos processos ocorre, em regra, de forma eletronica, e o
processo no TCU ¢ gratuito.

De acordo com o artigo 144 do RITCU, participam do processo o responsavel e o
interessado. Considera-se responsavel o agente que figura no processo devido ao uso,
arrecadacdo, guarda, gerenciamento ou administragao de bens, valores ou recursos publicos, ou
por atos que resultem em prejuizo ao erario. O interessado, por sua vez, € o terceiro que tenha
sido reconhecido pelo relator ou pelo Tribunal como tendo uma razao legitima para intervir no
processo de controle externo (RITCU, art. 144, §2°). Nos processos do TCU, a representagdo
por advogado ndo ¢ obrigatdria, e as partes podem praticar atos processuais diretamente ou por
procurador devidamente constituido, mesmo que este nao seja advogado (RITCU, art. 145).

Segundo o artigo 156 do RITCU, o processo de controle externo se desenvolve em
quatro etapas: instrucao, parecer do Ministério Publico, julgamento e recursos. Anualmente, as
contas dos administradores e responsaveis sao submetidas a julgamento pelo Tribunal, sob a
forma de tomada ou prestag¢ao de contas, conforme disposto no artigo 7° da LOTCU.

Quando se verifica omissdo, falta de comprovagdo na aplicagdo dos recursos ou
qualquer irregularidade, como desvio de recursos, ato ilegal, ilegitimo ou antiecondmico que
resulte em prejuizo ao erario, a autoridade administrativa competente tem o dever de instaurar
a Tomada de Contas Especial (TCE) para apurar os fatos, identificar os responsaveis e
quantificar o dano, conforme os termos do artigo 8° da LOTCU. Caso as providéncias nao sejam
tomadas, o proprio Tribunal pode instaurar a Tomada de Contas Especial.

Apds o encaminhamento dos autos ao Tribunal de Contas da Unido (TCU) para
julgamento, cabe ao Relator conduzir a instru¢ao processual. O Relator tem a prerrogativa de,
de oficio ou mediante solicitacao do 6rgao de instru¢do ou do Ministério Publico, suspender o
julgamento, citar ou intimar os responsaveis, além de adotar outras medidas necessarias para o
saneamento dos autos, fixando prazos para o cumprimento das diligéncias. Em seguida, o

processo ¢ submetido ao Plenario ou a Camara competente para decisdo.

204 Brasil. Lei Orgdnica do Tribunal de Contas da Unido (LOTCU): Lei n°8.443, de 16 de julho de 1992. Diario
Oficial da Unido, Brasilia, DF, 17 jul. 1992. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/18443.htm.
205 Brasil. Regimento Interno do Tribunal de Contas da Unido (RITCU). Resolugdo TCU n° 155, de 4 de dezembro
de 2002. Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/regimento-interno-do-tribunal-de-contas-da-uniao.htm
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Ao identificar irregularidades nas contas, o tribunal determina se a responsabilidade sera
individual ou solidaria. Em casos que envolvam débito, o responsavel ¢ citado para apresentar
defesa ou quitar o montante devido. Na auséncia de débito, ¢ determinada a intimagao para que
o responsavel apresente justificativa. Caso a defesa seja rejeitada, o responsavel € notificado
para realizar o pagamento da quantia devida. Se o responsavel ndo atender a citacdo ou a
intimagdo, o0 TCU o considerara revel e dard prosseguimento ao processo.

Quando o julgamento determina contas irregulares, a responsabilidade solidaria pode
ser fixada tanto para o agente publico que cometeu o ato quanto para terceiros que, ao
colaborarem, concorreram para o prejuizo. Apds a conclusdo do processo, o TCU encaminha
copias dos autos ao Ministério Publico da Unido para as medidas judiciais cabiveis nas esferas
civel e penal.

Os acordaos do Tribunal de Contas da Unido, conforme descrito no artigo 24 da Lei
Organica do TCU (Lei n° 8.443/1992)%, tém natureza de titulo executivo, conferindo liquidez
e certeza as decisdes que imponham débitos ou multas.

A analise desses acordaos permite compreender como o TCU interpreta e aplica os
critérios legais e doutrinarios relacionados a responsabilizagdo, destacando os pardmetros
adotados para configurar o erro administrativo, a definicdo de dolo ou culpa e a imposi¢ao de
sangdes. Além disso, serdo examinadas as implicagdes praticas dessas

O artigo 31 da LOTCU?” assegura o direito a ampla defesa ao responsavel e ao
interessado em todas as etapas do processo de julgamento de contas. Contra decisdes proferidas
em processos de tomada ou prestacdo de contas, cabem os recursos de reconsideracao,
embargos de declaragdo e revisdo. Recursos interpostos fora do prazo estabelecido ndo sao
conhecidos, exceto em casos de surgimento de fatos novos, conforme disposto no Regimento

Interno.

4.4 JURISPRUDENCIA NO TCU SOBRE O ERRO GROSSEIRO

Tendo como base todo o estudo desenvolvido até esse o momento, chegamos ao &mago
do presente capitulo, que tem como objetivo explorar a jurisprudéncia do Tribunal de Contas

da Unido (TCU) acerca do tratamento legal concedido pelo colegiado aos erros cometidos pelos

206 Brasil. Lei Orgdnica do Tribunal de Contas da Unido: Lei n°8.443, de 16 de julho de 1992. Diério Oficial da
Unido, Brasilia, DF, 17 jul. 1992. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/18443.htm.

207 Brasil. Lei Orgdnica do Tribunal de Contas da Unido: Lei n° 8.443, de 16 de julho de 1992. Art. 31. Diario
Oficial da Unido, Brasilia, DF, 17 jul. 1992. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/18443.htm
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administradores publicos. A analise legal e pragmatica dos acordaos que essa tese se propde a
realizar ¢ particularmente importante frente as responsabilidades atribuidas aos gestores
publicos e as consequéncias de suas decisdes no ambito da administragao publica. Amplifica-
se esse cenario em um contexto caracterizado pelo crescente nimero de decisdes que envolvem
a aplicacdo da Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), especialmente apos
o advento do Acordao 2931/2018, ja estudado dentro desse trabalho, e que serviu como um
marco paradigmatico na interpretacdo e aplicacdo pela primeira vez do conceito de erro
grosseiro pelo TCU.

A edicdo do Acordao 2931/2018, trouxe uma interpretagcdo inovadora sobre o conceito
de erro grosseiro, redefinindo parametros para avaliagdo das responsabilidades dos gestores
publicos. Antes desse marco, a jurisprudéncia do tribunal era marcada por uma abordagem mais
rigorosa € punitiva, que frequentemente levava a responsabilizacdo dos agentes publicos em
casos em que o elemento subjetivo da ma-fé ndo era claramente identificado. Com o novo
acorddo, o TCU adotou uma postura que buscava equilibrar o rigor com a razoabilidade,
delineando critérios mais claros para caracterizar o erro grosseiro e, consequentemente, a
responsabilizacao.

Analisar-se-30 as diretrizes estabelecidas pelo Acérdao 2931/2018. Considerando as
extensas consideragdes ja dedicadas a esse acordao, a abordagem a esse ponto de inflexdo, nesse
momento, sera apenas superficial, uma vez que o acordao ja foi oportunamente enfrentado. Ao
reinterpretar o erro grosseiro, o TCU ndo s6 oferece uma leitura mais sofisticada da
responsabilidade do gestor publico, mas também refor¢ca a importincia cada vez maior
dispensada pelo tribunal a avaliacdo do contexto e das circunstancias especificas dos casos
concretos.

Além disso, a alteragdo da composi¢do do TCU também desempenha um papel
fundamental na formacdo e transformagdo de sua jurisprudéncia. Mudancgas na estrutura do
tribunal e na entrada de novos ministros com visdes juridicas e administrativas distintas,
impactaram diretamente a abordagem do 6rgao em relagdo a temas complexos como o erro na
administragao publica. Restard demonstrada a tendéncia do TCU em harmonizar suas decisdes
com os principios da LINDB, que ressaltam a necessidade de considerar o contexto em que o
gestor atuou, evitando puni¢des desproporcionais ou indevidas.

Como mencionado, at¢é o ano de 2018 a interpretacio da responsabilidade
administrativa era mais orientada a uma concepc¢ao de resultados, onde os atos administrativos
eram julgados em grande medida pelos seus efeitos finais, sem muita considera¢do ao processo

e as limitacdes praticas enfrentadas pelos gestores. O Acordao 2931/2018 introduz um modelo
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em que se avalia, de forma mais cautelosa, a plausibilidade das escolhas do gestor,
reconhecendo que o erro grosseiro deve ser caracterizado por uma conduta manifestamente
desarrazoada, negligente ou temeraria, € nao por simples divergéncias interpretativas ou erros
administrativos de boa-fé2%%.

A abordagem do TCU ao erro grosseiro representa uma resposta aos desafios
enfrentados pelos gestores publicos em um ambiente regulatério cada vez mais complexo e
sujeito a interpretacoes juridicas diversas. A jurisprudéncia atual do tribunal busca, assim,
oferecer um espaco seguro para decisdes administrativas razodveis, ainda que imperfeitas,
reconhecendo que a gestdo publica envolve riscos e incertezas que, por vezes, resultam em
consequéncias indesejadas. Tal abordagem visa a incentivar uma administracdo publica mais
proativa, ao reduzir o receio de punigdes automaticas em casos de erros cometidos de boa-f¢.

A analise da composi¢do do TCU ao longo dos anos permite uma compreensao mais
ampla das influéncias que cada ministro, com suas bagagens idiossincraticas, tanto em ambito
juridico quanto politico, contribui para a interpretagao e aplicagdo da LINDB. O Tribunal tem
se concentrado de forma mais incisiva na interpretacao do artigo 28 da LINDB. Decisdes mais
recentes, como ja indicado diversas vezes ao longo desse estudo, indicam uma tendéncia
predominante de aproximagdo conceitual entre “erro grosseiro” e “culpa grave”. Neste sentido,
o erro grosseiro tem sido caracterizado como aquele que decorre de uma inobservancia
acentuada dos deveres de cuidado e zelo na administragdo da coisa publica®.

Busca-se contribuir para o entendimento das dinamicas institucionais do TCU e como a
sua jurisprudéncia reflete as mudangas na interpretacao do direito administrativo brasileiro. Ao
investigar a aplicacdo do conceito de erro grosseiro, almeja-se destacar a importancia de uma
jurisprudéncia adaptavel e que atenda as necessidades de uma administragao publica eficiente,
promovendo uma responsabilizacdo justa e equilibrada dos gestores publicos.

No que concerne aos critérios de pesquisa que esmiugaremos a seguir, destaca-se o
posicionamento expresso no voto condutor do Acordao 2012/2022 da 2* Camara de julgamento,
especialmente na analise do seu relator, ministro Antonio Anastasia, que explora as variagdes
de entendimento da Corte de Contas quanto ao padrao de conduta a ser adotado como parametro

para definir o erro grosseiro/culpa grave.

208 TOURINHO, Rita. O elemento subjetivo do tipo na nova Lei de Improbidade Administrativa: avango ou
retrocesso? Revista do Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro n° 84, abr./jun. 2022

209 Brasil. Tribunal de Contas da Unifio. Acérddo n° 1.264/2019 e n° 1.689/2019, rel. Min. Augusto Nardes.
Disponivel em: https:/www.tcu.gov.br
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Conforme pontuado pelo ministro, em alguns momentos o Tribunal adota o “padrao
médio de diligéncia” como critério para a caracterizagdo do erro grosseiro e consequente
. ~ eqe 210 eqe A ,
imputagdo de responsabilidade’”. Em outros, utiliza-se como pardmetro o equivoco que
poderia ser identificado ou evitado por um gestor publico com um nivel de diligéncia

considerado “abaixo do normal” ou “inferior ao ordinario”?!'.

Neste ponto, surgem
questionamentos inevitaveis: como distinguir o “padrdo médio” de um “padrao inferior ao
normal” de diligéncia esperado do agente publico? Ademais, com base nos critérios
desenvolvidos pela jurisprudéncia do TCU, qual seria a linha divisoria para determinar a partir
de que nivel de diligéncia o gestor incorreria em erro grosseiro? Sdo questdes que demandam
uma apreciagao cuidadosa e um grau substancial de abstragdo para sua adequada compreensao.

Este acordao, embora advenha de um julgado de embargos de declaragdo, expediente
processual este que a principio € visto como limitante para uma analise mais aprofundada do
mérito de uma lide, traz em seu corpo textual uma alteracdo de interpretacdo com dois novos
critérios de avaliagdo, quais sejam, a orienta¢ao e a complexidade técnica como fatores a serem
ponderados quando da apreciacdo pela corte do ato administrativo a ser julgado.

A defini¢do destes critérios mais concretos faz com que a escala de diligéncias do gestor
publico se torne mais presente nas pecgas processuais dos julgamentos, sejam nos relatorios
técnicos, nas defesas e nos proprio julgados. Tabela esta trazida pelo auditor e diretor do TCU
Sandro Rafael Matheus Pereira para facilitar a compreensao do conceito de erro grosseiro
segundo duas abordagens adotadas pela jurisprudéncia do TCU, elaborou uma escala
representada pela figura abaixo, que varia numericamente de 0 a 10. Vale ressaltar que a figura
serve apenas como uma simplificacdo didatica e que a escala de 0 a 10 ndo possui precisiao
matematica, funcionando unicamente como uma ilustragdo para mostrar as diferentes variagoes
de diligéncia que podem ser empregadas pelo gestor publico e sua relagdo com os graus de
culpa tradicionalmente discutidos na doutrina

Nesta escala, correlacionam-se os diferentes graus de culpa (culpa grave, leve e
levissima) aos niveis de diligéncia esperados do gestor publico no desempenho de suas fungdes

(minima, normal ou extraordinaria).

210 Brasil. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n® 1.264/2019, rel. Min. Augusto Nardes. Disponivel em:
https://www.tcu.gov.br
211 Brasil. Tribunal de Contas da Unido. Acdrddo n° 1.924/2021, rel. Min. Benjamin Zymler. Disponivel em:
https://www.tcu.gov.br
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Figura 1. Escala da graduacdo entre niveis de diligéncia e graus de culpa.

Escala de niveis de diligéncia do gestor publico
[
0 1 2: 3 4 5 416 7 3 9 9.9
: .
Culpa grave ou Erro ] Culpa grave ou Erro Culpa Leve Culpa
Grosseiro (TESES1e2) | Grosseiro (TESE1) levissima
; L] ]
] L] [ ]
Diligéncia minima Diligéncia Normal Diligéncia Extraordinaria

A escala comega com niveis minimos de cuidado e quase auséncia de diligéncia (de 0 a
2), onde se situa o agente extremamente negligente, que age com desidia e desinteresse no
cumprimento de suas responsabilidades, ignorando os possiveis danos que sua acao ou omissao
pode causar a administrag@o publica. Abaixo dele estdo apenas os agentes que agem com dolo,
seja o dolo direto — quando o agente tem a intengdo de causar o resultado ilicito — ou dolo
eventual, quando assume o risco de produzi-lo.

Na faixa de 3 a 5 encontra-se o administrador minimamente diligente. Esse gestor
poderia ter evitado o ato ilicito, pois o resultado era previsivel para qualquer agente em sua
posicao que utilizasse um nivel de ateng¢do considerado normal. Ele demonstra algum cuidado,
mas ainda assim sua conduta esta abaixo do ideal, permitindo que erros previsiveis ocorram.

A faixa seguinte, de 6 a 8, caracteriza o gestor médio ou mediano, que exerce seu papel
com uma diligéncia compativel com a média de seus pares. Esse gestor tem consciéncia de seus
deveres e se empenha para proteger os interesses de terceiros da mesma forma que qualquer
pessoa prudente cuidaria dos proprios interesses. Embora seja passivel de cometer erros, esses
sdo compreensiveis e toleraveis, pois escapariam a detec¢do de qualquer administrador que
empregasse um nivel de diligéncia padrdo. Somente um agente extraordinariamente atento
poderia identificar erros nessa faixa da escala.

No topo da escala, de 9 a 9.9, situa-se o gestor excepcional, que atua com um nivel de
diligéncia e cuidado extraordindrios, raramente cometendo falhas. Esse ¢ o administrador que
se destaca por sua produtividade, precisao e qualidade superiores. A faixa 10 esta fora da escala,

representando uma figura idealizada, o gestor infalivel que nunca comete erros.?!2

212 PEREIRA, Sandro Rafael Matheus. Uma escala para o erro grosseiro na jurisprudéncia do TCU. Consultor
Juridico, 2024.
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Naturalmente os ministros do Tribunal de Contas da Unido ndo utilizam essa escala
como ferramenta direta para o julgamento dos casos. Trata-se de uma construcio tedrica e
didatica, destinada a facilitar a compreensao dos diferentes niveis de diligéncia esperados de
gestores publicos e sua correlacdo com os graus de culpa — grave, leve ou levissima. Sua
finalidade ¢ puramente ilustrativa, sem qualquer valor normativo ou vinculante.

Portanto, a escala ndo ¢ aplicada como um instrumento técnico ou matematico no
processo decisorio, mas oferece uma estrutura conceitual util para compreender como os niveis
de diligéncia se relacionam com os graus de culpa, ajudando a contextualizar as expectativas e

os padrdes de comportamento analisados pela jurisprudéncia do tribunal.

4.5 ANALISE PRATICA DA JURISPRUDENCIA DO TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO EM FACE DO ERRO GROSSEIRO E OS PARAMETROS DE TOLERABILIDADE

O foco residiu na interpretagdo do contetido normativo e argumentativo presente nos
acordaos. Essa etapa envolveu a leitura detalhada de cada decisao, com énfase na analise das
fundamentagdes juridicas utilizadas pelo TCU, especialmente aquelas relacionadas a
caracterizagdo do erro grosseiro, a aplicacdo das disposi¢cdes da LINDB e as justificativas
adotadas para decisdes de responsabilizagdo ou absolvigdo de gestores publicos. Para garantir
a consisténcia e a profundidade da andlise, foram utilizados métodos de analise de contetdo,
categorizando trechos de acoérddos em eixos temdticos previamente definidos, como
"interpretacdo do erro grosseiro", "contexto da decisdo", "avaliagdo de dolo e culpa" e
"influéncia da LINDB".

O Tribunal de Contas, ao exercer seu poder sancionatorio, geralmente considera o
erro grosseiro como aquele caracterizado pela culpa grave. Conforme estabelecido no Acordao

11762/2018 - Plenario, Ministro Relator Marcos Bemquerer:

Trata-se de um erro que seria perceptivel a uma pessoa de diligéncia moderada, ou
seja, que poderia ser evitado por alguém com nivel de atengdo médio, levando em
conta as circunstancias especificas. Em outras palavras, o erro grosseiro resulta de
uma inobservancia significativa de um dever de cuidado, praticado com culpa grave.

Assim, a culpa grave ¢ vista como a conduta culposa mais intensa. O critério do
"administrador médio", introduzido pela primeira vez no Acérdao 11762/2018 é também
utilizado para aferir a ocorréncia ou nao de erro grosseiro, como exemplificado em diversos
outros acordaos, como o 473/2022 - Primeira Camara de relatoria do ministro Weder de

Oliveira.
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Para o TCU, o erro grosseiro ¢ configurado quando ha uma conduta que desrespeita
normas constitucionais, regras expressas em instrumentos normativos, ou principios
fundamentais da administragao publica. Essas condutas incluem tanto acdes que afrontam
diretamente a legislag¢do e a jurisprudéncia do Tribunal quanto o descumprimento de normas
internas pelo gestor, especialmente quando resultam em prejuizos materialmente relevantes
para o erario. Conforme disposto no Acérdao 2692/2019 - Plenario de relatoria do ministro

Bruno Dantas:

O erro grosseiro ¢ uma falha manifesta e inescusavel, praticada com negligéncia
extrema, impericia ou imprudéncia extraordinarias, e que se afastaria do padrao de
diligéncia esperado do gestor médio". Além disso, decisdes de gestores que
desconsideram acorddos do TCU sem uma justificativa solida podem ser
caracterizadas como erro grosseiro, pois demonstram uma inobservancia do dever de
cuidado necessario, configurando culpa grave e possibilitando a responsabilizacdo e
a aplicacdo de sangdes.

Embora o padrao utilizado para aferir o erro grosseiro seja o “gestor médio,” o Ministro
Bruno Dantas destacou em sua declaragdo de voto que “o erro grosseiro ndo ¢ atribuivel a
qualquer desvio em relagdo ao comportamento do gestor médio, mas sim uma culpa grave,
situada entre a negligéncia comum e o dolo.” Assim, o erro grosseiro reflete uma falha grave e
exige um desvio substancial do padrdo de diligéncia, indo além do critério médio para a
defini¢ao de responsabilidade.

O instituto do erro pode ser classificado em acidental ou substancial (também conhecido
como essencial)?'®. Conforme disposto no artigo 138 do Cédigo Civil, o erro, sem qualquer
qualificacdo especifica quanto a sua gravidade, ¢ aquele "que poderia ser percebido por pessoa
de diligéncia normal, em face das circunstancias do negécio." Partindo desse parametro, o erro
leve ¢ definido como uma falha perceptivel apenas por uma pessoa com diligéncia
extraordindria, que emprega um grau de aten¢do acima do normal. Em contrapartida, o erro
grosseiro ¢ aquele que poderia ser notado por alguém com um nivel de atencdo abaixo do
comum, ou seja, com diligéncia aquém do ordinario, consideradas as circunstancias.

Neste contexto, o erro grosseiro resulta de uma grave inobservancia de um dever de
cuidado, configurando culpa grave. No Acorddao 15239/2021 - Plenario, o Ministro Relator

Raimundo Carreiro aduziu que:

O erro grosseiro configura-se pela evidente negligéncia no cumprimento das
obrigagdes do gestor publico, sendo uma falha que seria facilmente identificada por

213 NOHARA, Irene Patricia. Direito Administrativo. Sdo Paulo, 2024.
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qualquer administrador medianamente atento, demonstrando uma substancial
inobservancia dos deveres de cuidado e diligéncia no exercicio da fungdo publica.

Assim, ainda que conceitos distintos, erro ¢ culpa podem ser interpretados como
sindbnimos em determinadas analises, revelando divergéncias na doutrina e jurisprudéncia
quanto a suas classificagdes e implicagdes juridicas.

Adentrando conceitualmente a segunda subdivisdo, o erro grosseiro e o papel do parecer
técnico, o Tribunal de Contas entende que o parecerista juridico pode ser responsabilizado
solidariamente com os gestores em casos de irregularidades ou prejuizos ao erario, nos casos
de erro grosseiro ou atuacdo culposa, desde que o parecer emitido seja obrigatorio ou, mesmo
sendo opinativo, induza o gestor ao erro. Esse entendimento ¢ amplamente consolidado em
diversos julgados do colegiado.

Conforme o Tribunal, o parecerista juridico pode ser incluido como responsavel perante
o TCU, com base no artigo 71, inciso II, da Constitui¢do Federal, que prevé a responsabilizagdao
daqueles que causem perda, extravio "ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario."

Além disso, a responsabilizagdo do parecerista encontra respaldo no Estatuto da
Advocacia, cujo artigo 32 estabelece que o "advogado é responsavel pelos atos que, no
exercicio profissional, praticar com dolo ou culpa." Assim, se o parecer, por dolo ou culpa,
levar o administrador publico a cometer uma irregularidade, ilegalidade ou qualquer outro ato
que viole os principios da administragdo publica, poderd haver responsabilizacdo solidaria do
parecerista pelos prejuizos e irregularidades causados.

Portanto, quando o parecer juridico apoia um ato prejudicial ao erario ou representa uma
viola¢do grave do ordenamento juridico, configurando nexo causal para a pratica do ato, o
parecerista fica sujeito a jurisdicdo do Tribunal de Contas da Unido, no exercicio de sua
competéncia para fiscalizar a Administragdo Publica, e as sanc¢des aplicaveis pela Corte. Ao
abordar a responsabilidade do parecerista e o erro grosseiro, o Tribunal utiliza o conceito de
"parecerista médio".

O Tribunal de Contas da Unido considera que o parecerista encarregado da andlise de
uma minuta de edital tem o dever de verificar se as disposi¢gdes editalicias estdo em
conformidade com a legislagdo vigente e com a jurisprudéncia consolidada sobre o tema. A
negligéncia nesse dever pode configurar erro grosseiro.

Para fins de responsabiliza¢do, o TCU adota o conceito de culpa grave, entendido como
um erro que poderia ser facilmente identificado por alguém com uma diligéncia abaixo do
padrao esperado e evitado por uma pessoa com nivel de atencdo ordinario. No Acdérdao

3798/2020 - Plenério, de relatoria do Ministro Vital do Régo, o Tribunal enfatizou que:
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No que tange a responsabilizagdo do parecerista juridico, esta Corte de Contas entende
que o profissional pode ser responsabilizado solidariamente com os gestores em casos
de irregularidades ou danos ao erario, sempre que seu parecer, vinculativo ou
opinativo, contribuir para o ato irregular, configurando erro grosseiro ou atuagdo
culposa.

Divergindo de interpretacdes anteriores, o Tribunal estabeleceu uma distingao entre os
institutos de erro grosseiro e culpa, ainda que o acorddo ndo tenha oferecido uma defini¢ao
precisa do erro grosseiro. Essa separagdo entre os conceitos € reiterada em outras decisdes da
Corte.

Vale destacar que as decisoes reafirmam a responsabilidade do parecerista por conduta
dolosa ou culposa que resulte em irregularidades, ilegalidades ou prejuizos ao erario. O erro
grosseiro ¢ caracterizado como uma falha evidente e inescusavel, incluindo pareceres que
desconsideram normas constitucionais, disposi¢oes infralegais, jurisprudéncia consolidada dos
tribunais e os termos de convénios.

Em sequéncia, a terceira subdivisdo a ser estudada, concerne ao erro grosseiro € a
responsabilidade financeira, onde se busca assegurar que a gestdo dos recursos publicos atenda
ao interesse publico, exigindo-se do gestor o cumprimento rigoroso de normas e principios
juridicos, incluindo o dever de prestacao de contas.

A responsabilidade financeira pode ser descrita como a obrigacdo de repor recursos
publicos (imputacao de débito) ou de suportar as sangdes previstas em lei, no ambito do controle
exercido pelos Tribunais de Contas, em virtude da violagdo de normas pertinentes a gestao de
bens, dinheiros e valores publicos.

Assim, a responsabilidade financeira est4 intimamente ligada as func¢des de fiscalizagao
realizadas pelo TCU, ao julgamento das contas publicas e, consequentemente, a aplicacao de
sancdes em casos de irregularidades.

O fundamento constitucional para essa responsabilidade encontra-se no artigo 71, inciso
VIII, da Constituicao Federal, que determina: “Aplicar aos responséveis, em caso de ilegalidade
de despesa ou irregularidade de contas, as sangdes previstas em lei, que estabelecera, entre
outras cominagdes, multa proporcional ao dano causado ao erario”.

O Tribunal de Contas da Unido consolidou o entendimento de que a responsabilidade
financeira possui natureza subjetiva, alinhando-se a regra geral da responsabilidade civil. Para
que ocorra a responsabilizagdo do gestor, trés requisitos devem ser cumpridos simultaneamente:
a pratica de ato ilicito na gestao dos recursos publicos, a presenca de conduta dolosa ou culposa

e a existéncia de nexo causal entre o dano e a conduta do agente. Além disso, ¢ necessario
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avaliar a presenga de excludentes de culpabilidade, como a inexigibilidade de conduta diversa
ou a auséncia de potencial conhecimento da ilicitude. No Acordao 11684/2021 - Plenario, de
relatoria do Ministro Raimundo Carreiro, o TCU definiu o erro grosseiro como “Uma falha
manifesta, que escapa aos limites do razoédvel e que ultrapassa o padrao de cuidado esperado de
um administrador comum”.

O Tribunal utilizou o critério de culpa grave e a inobservancia acentuada do dever de
cuidado para qualificar esse tipo de falha, reconhecendo o erro grosseiro como um erro
evidente, que vai além do que se consideraria aceitavel dentro dos limites da diligéncia comum.

Entendeu-se, ainda, que para fins de ressarcimento ao erdrio, a responsabilidade dos
agentes perante o TCU se caracteriza pela presenca de culpa em sentido estrito, sendo
desnecessaria a comprovacdo de dolo ou ma-fé para que o agente publico seja obrigado a
ressarcir os danos causados ao patrimonio publico. Assim, as alteragdes promovidas pela Lei
13.655/2018 na LINDB, especialmente a introducdo da responsabilidade em casos de erro
grosseiro, ndo alteraram os requisitos essenciais para a responsabilidade financeira por débito,
que permanece vinculada ao conceito de culpa, independentemente de sua gradagcao. Conforme
o entendimento expresso no Acorddo 1913/2023 - Plenario de relatoria do ministro Benjamin
Zymler: “A obrigacao de indenizar se mantém, independentemente de o agente ter agido com
culpa grave, leve ou levissima”.

Dessa forma, conclui-se que o artigo 28 da LINDB refere-se exclusivamente ao direito
sancionador, aplicando-se a fungdo jurisdicional do TCU, em particular as atividades de
imposi¢cdo de san¢des administrativas e corre¢do de atos irregulares.

Robustecido pelos estudos e digressdes realizadas até aqui, é seguro dizer que o erro
toleravel esta ligado ao padrao médio de diligéncia esperado de um gestor publico. Esse padrao
considera um nivel de cuidado razoavel, ou seja, uma conduta que seria esperada de um gestor
prudente, que avalia com ateng@o os parametros normativos e técnicos disponiveis no momento
da tomada de decis@o. A jurisprudéncia do TCU indica que a simples ocorréncia de um erro
nao justifica, por si s6, a imputacdo de responsabilidade ao gestor. A responsabilidade surge
apenas quando o erro extrapola o que poderia ser considerado uma falha razoével, ou seja,
quando h4 uma culpa grave decorrente de um comportamento significativamente desatento ou
descuidado em relagdo aos deveres de gestao.

No Acordao 478/2022 da Primeira Camara, relatado pelo ministro Benjamin Zymler, o
Tribunal estabeleceu que o erro grosseiro deve ser entendido como uma falha de diligéncia
consideravel, enfatizando a responsabilidade do gestor em agir com o cuidado que se espera de

um profissional médio da administragdo publica. Nessa decisdo, o Tribunal reforca que a mera
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divergéncia interpretativa sobre normas nao configura erro grosseiro “O erro grosseiro nao pode
ser confundido com falhas menores ou interpretagdes distintas que ndo violam diretamente a
coisa publica. Deve-se avaliar a gravidade da inobservancia”.

Esse acordao destaca a importancia do contexto interpretativo e reconhece que o gestor
publico, ao agir com razoavel zelo, ndo deve ser punido por uma interpretagcdo plausivel da
norma.

No Acoérdao 13772/2023 - Primeira Camara, sob a relatoria do ministro Benjamin
Zymler, que refor¢a o entendimento de que o erro grosseiro demanda uma inobservancia
substancial do dever de cuidado. Nesse caso, o Tribunal decidiu pela tolerabilidade do erro, ao
observar que a atuacdo do gestor se pautou em uma interpretacdo razoavel das normas
aplicaveis. No acordao, consta que “O Tribunal ndo pode responsabilizar gestores por meras
interpretacdes divergentes, pois o erro grosseiro exige um afastamento acentuado do
comportamento esperado”.

Este entendimento reforca um ambiente juridico seguro e previsivel para a
administracao publica, onde gestores podem tomar decisdes com base em interpretacdes de
normas, sem o temor de serem responsabilizados por diferengas interpretativas de boa-fé. O
acordao contribui para a defini¢do de um patamar onde a responsabilidade se aplica apenas
quando ha um erro claro e evitavel, afastando a responsabiliza¢do em situagdes de duvida
legitima ou onde a complexidade das normas permite mais de uma interpretacao razoavel.

Essa perspectiva, ao enfatizar que a responsabilidade do gestor deve ser guiada pelo
“dever de boa administragdo”, que consiste em uma conduta compativel com os recursos e
informagdes disponiveis ao gestor no momento da decisdo. A administragdo publica ndo ¢ uma
ciéncia exata; exige do gestor uma margem de julgamento, que, se pautada na boa-fé e no zelo,
deve ser resguardada®'®. Essa abordagem doutrinaria encontra eco no Acérdio 13757/2023 -
Primeira Camara, relatado pelo ministro Weder de Oliveira, no qual o TCU decidiu pela
tolerabilidade do erro, reconhecendo que a decisdo do gestor, embora equivocada em
retrospecto, se baseou em parecer técnico confiavel. O ministro Zymler destacou que “O
respaldo em parecer técnico, ainda que posterior ao equivoco, demonstra a diligéncia do gestor
e afasta a caracterizagdo de erro grosseiro”.

Em situagdes de urgéncia e pressdo decisoria, a jurisprudéncia do TCU tende a
considerar o contexto excepcional em que o gestor se encontrava, evitando responsabilizar

condutas que visam proteger o interesse publico. O Acérdao 7453/2022 - Segunda Camara ¢

214 IMOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de Direito Administrativo. Rio de Janeiro, 2011.
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um exemplo disso, envolvendo uma contratagdo para obras de drenagem urbana. Nesse caso, o
TCU decidiu pela tolerabilidade do erro, com base na situacdo de emergéncia e na
fundamentagao técnica da decisao. No voto, 1é-se: “A urgéncia e a complexidade da contratagcdo
afastam a caracterizacdo de erro grosseiro, especialmente quando o gestor se baseia em
orientacao técnica”.

Este acorddo apresenta uma linha jurisprudencial que compreende a necessidade de
tolerancia em decisdes de urgéncia, considerando-as parte da discricionariedade administrativa
e do zelo em atender ao interesse publico.

A jurisprudéncia do TCU também considera como um novo critério, pos alteragcdo da
LINDB, a complexidade técnica de determinadas decisdes ao avaliar a tolerabilidade de um
erro. No Acordao 455/2023-Plenario, relatado pelo ministro Antonio Anastasia, o Tribunal
decidiu pela tolerabilidade com base em dados técnicos que, embora controversos, eram 0s
melhores disponiveis no momento. O acérddo destaca que “a decisdo fundamentada em
pareceres técnicos ou dados complexos demonstra a diligéncia esperada e afasta a culpa grave”.
Este julgamento ¢ exemplar ao reconhecer que o gestor, ao recorrer a consultorias técnicas,
busca tomar decisdes embasadas, e, portanto, ndo deve ser penalizado por eventuais
divergéncias.

Em um caso especifico envolvendo gestdo de contratos, o Acérdao 1594/2023-Plenério,
relatado pelo ministro Walton Alencar Rodrigues, aborda a aplicagdo do principio da
proporcionalidade ao avaliar o erro, além de destacar no concreto a inexisténcia de dano ao
erario. O Tribunal, ao analisar uma decisdo onde o gestor interpretou uma clausula contratual
de forma questionavel, decidiu pela tolerabilidade do erro, Entendimento ¢ alinhado ao
principio de que o erro tolerdvel deve ser reconhecido quando as praticas adotadas pelo gestor

sdo fundamentadas em rotinas administrativas consolidadas.
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CONCLUSAO

O presente trabalho teve como escopo analisar a atuacdo do Tribunal de Contas da
Unido (TCU) e os parametros adotados ao analisar erros grosseiros cometidos pelos gestores
publicos brasileiros na administragdo publica. Essa missdo foi realizada por meio da analise de
90 acérdaos do Tribunal de Contas da Unido, considerando a aplica¢do pratica da Lei de
Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB) e os possiveis limites instituidos por esta
corte administrativa no periodo de 26 de abril de 2018 (publicacdo das alteragdes na LINDB) a
30 de dezembro de 2023. A pesquisa visou investigar como o TCU, no exercicio de suas
competéncias, incorporou as mudancas legislativas, especialmente no tratamento de erros
administrativos graves, para delimitar a responsabilidade dos gestores publicos.

A relevancia da pesquisa insere-se em uma das agendas mais atuais da administracao
publica: a responsabilizagdo dos gestores. Essa tese buscou oferecer uma contribui¢do teorica
e pratica ao analisar o impacto das novas normativas no entendimento de erro grosseiro,
abordando a aplicagdo do artigo 28 da LINDB no ambito do TCU. As perguntas centrais da
pesquisa foram: qual o pardmetro adotado pelo TCU para classificar como toleravel o erro
cometido no ambito da Administragdo Publica de 2018 a 2023? Qual a conceituacao do
“administrador médio” para os julgados do TCU, e como isso impacta a seguranga juridica dos
gestores publicos? Os requisitos utilizados nos julgados do Tribunal de Contas da Unido, apds
as alteracdes da LINDB, ocorrida em 2018, para classificar um erro administrativo como
grosseiro, podem ajudar a reduzir a responsabilizacdo pessoal do gestor ptblico?

Para responder a primeira pergunta, a analise dos acoérdaos permitiu identificar que o
TCU considera que a mera ocorréncia de um erro ndo ¢ suficiente para configurar
responsabilidade administrativa. A imputacdo de responsabilidade ocorre quando ha evidéncias
de que o erro extrapolou os limites do aceitavel, sendo caracterizado como culpa grave. Essa
culpa grave se manifesta em condutas significativamente negligentes ou imprudentes em
relagdo aos deveres administrativos, refletindo um desvio acentuado do comportamento
esperado de um gestor publico.

Quanto ao segundo ponto, a pesquisa mostrou que o conceito de erro grosseiro sofreu
mudangas relevantes a partir das alteragdes promovidas pela LINDB e pela nova Lei de
Improbidade Administrativa. O conceito afastou-se de uma caracterizacao genérica, para se
alinhar a critérios mais objetivos. Atualmente, considera-se erro grosseiro aquele que decorre

de dolo ou de negligéncia grave, afastando, assim, a imputagdo de responsabilidade em
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situacdes de duvida razoavel ou erros de boa-fé, que antes poderiam ser tratados de forma mais
rigorosa.

Essa mudang¢a também reflete uma tendéncia do TCU de harmonizar suas decisdes com
os principios de proporcionalidade e razoabilidade estabelecidos pela LINDB. Os acordaos
analisados apontam que o tribunal tem buscado avaliar o contexto em que os gestores atuaram,
considerando as dificuldades reais enfrentadas e os limites praticos da gestdo publica. Essa
abordagem tem contribuido para afastar a responsabilizagdo em casos onde a complexidade
normativa ou as condi¢des administrativas justificam os atos praticados.

A andlise quantitativa dos acordaos do Tribunal de Contas da Unido entre 2018 e 2023
evidenciou uma tendéncia crescente de ndo imputagdo de responsabilidade aos gestores
publicos ao longo desse periodo. Esse movimento reflete, em grande parte, a consolidacao de
uma abordagem mais criteriosa e contextualizada no julgamento de casos envolvendo o
conceito de erro grosseiro. Apos a entrada em vigor das alteragdes trazidas pela Lei n°
13.655/2018, observa-se que o TCU passou a considerar com maior énfase elementos como a
boa-fé do gestor, as condi¢des concretas de gestao e a complexidade normativa, priorizando os
principios da proporcionalidade e razoabilidade na avalia¢do de condutas.

Esse padrao crescente de ndo responsabiliza¢do sugere uma adaptagdo jurisprudencial
que busca equilibrar o controle externo rigoroso com a protecdo a seguranca juridica dos
gestores publicos. A redug¢dao na imposicdo de penalidades pode ser interpretada como um
esfor¢o do tribunal para evitar a criminaliza¢do excessiva de erros administrativos de boa-fé,
incentivando, assim, praticas inovadoras e decisdes arrojadas dentro da administragdo publica.
Essa mudanca de postura niao apenas reafirma o papel do TCU como 6rgao de fiscalizagao, mas
também como promotor de uma gestao publica mais justa e eficiente, alinhada as diretrizes
normativas estabelecidas pela LINDB.

Houve momentos de tensdo entre doutrina e jurisprudéncia, especialmente em virtude
das mudangas na composicao do TCU e das reformas legislativas. Apesar dessas variagdes, o
conceito de erro grosseiro manteve-se ancorado em sua base normativa, enfatizando a
necessidade de demonstrar culpa grave ou dolo para fundamentar a responsabilizacao.

Outro ponto relevante abordado foi a delimitagdo constitucional e normativa das
competéncias do TCU no controle das agdes dos gestores publicos. A Constituicao Federal, em
seus artigos 37, §4° e §6°, e 70 e 71, estabelece os parametros para a fiscalizacao administrativa
e define o papel do tribunal como 6rgdo de controle externo. Essa estrutura normativa confere
ao TCU poderes executdrios e sancionatorios, permitindo que ele responsabilize gestores por

atos que contrariem os principios juridicos ¢ administrativos. No entanto, o TCU deve atuar
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dentro dos limites constitucionais, garantindo que suas decisdes respeitem a seguranga juridica
e os direitos fundamentais dos administrados.

Esses limites constitucionais orientam a aplicacdo das sangdes de maneira proporcional
e fundamentada. No ambito do TCU, a responsabilizagdo ocorre quando ha a pratica de atos
ilicitos, sejam eles comissivos ou omissivos, que violem os deveres de gestdo publica. Essa
responsabilidade ndo depende necessariamente de um prejuizo financeiro direto ao erario, mas
exige que a conduta ilicita tenha causado um dano concreto a administragdo publica. Essa
perspectiva permitiu que a pesquisa aprofundasse a analise dos acordaos, verificando como o
tribunal define os critérios para identificar atos ilicitos e aplicar sangdes.

No que tange a LINDB, a pesquisa focou especialmente nas alteracdes introduzidas pela
Lei n° 13.655/2018, que incluiram os artigos 20 a 30 no Decreto-Lei n® 4.657/42. Essas
mudangas trouxeram inovagdes importantes para a gestdo publica, fortalecendo a segurancga
juridica e a eficiéncia administrativa. O artigo 28, em particular, destacou-se por disciplinar os
critérios de responsabilizagdo do gestor publico, limitando-a a casos de dolo ou erro grosseiro.
Essa norma reforca a necessidade de avaliar o contexto de cada caso, permitindo uma
abordagem mais equilibrada e justa na aplicacdo das san¢des administrativas.

Contudo, a aplicagdo do artigo 28 da LINDB exige mais do que uma interpretacao literal
da norma. O TCU tem demonstrado a necessidade de considerar ndo apenas os aspectos
objetivos dos atos administrativos, mas também as condi¢des subjetivas que influenciaram as
decisdes dos gestores. Essa andlise contextual reflete uma tentativa de equilibrar a prote¢do aos
gestores contra sanc¢des arbitrarias e a preservacgao da integridade da administragao publica.

A tese intendeu ao desenvolvimento de uma andlise sobre a responsabilidade dos
gestores publicos, enfatizando os critérios juridicos e administrativos aplicados pelo Tribunal
de Contas da Unido (TCU). Nos capitulos voltados as responsabilidades, destacou-se que a
atuacdo do TCU ¢ fundamentada na busca por equilibrio entre a imputagdo de responsabilidade
e a protecao ao gestor publico. A tese também analisou diferentes formas de responsabilidade
atribuidas aos gestores publicos no direito brasileiro, incluindo a responsabilidade civil,
relacionada a reparag¢do de danos causados ao erario; a responsabilidade penal, que trata das
consequéncias criminais de condutas ilicitas; e a responsabilidade funcional ou administrativa,
referente as infragdes cometidas no exercicio do cargo publico. Da mesma forma foram
abordadas a responsabilidade por improbidade administrativa, com foco nos atos dolosos ou de
negligéncia grave, e o papel do Tribunal de Contas da Unido na defini¢do e aplica¢do das

responsabilidades atribuidas aos gestores.
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A pesquisa revelou que, para além da constatacdo de danos ao erario, o TCU avalia o
grau de culpa ou dolo presente nos atos administrativos, especialmente apos as alteragdes
advindas da LINDB. Esse enfoque buscou proporcionar uma base sélida para entender como a
responsabilidade ¢ atribuida, refletindo tanto a necessidade de controle quanto a preocupacao
com a proporcionalidade das sancdes.

A seguranga juridica, por sua vez, foi abordada como elemento central para a
previsibilidade e estabilidade das decisdes administrativas e judiciais. Inferiu-se que apesar das
inovacdes legislativas, como a inclusdo do artigo 28 pela LINDB, a aplicacdo pratica dessas
normas enfrenta desafios significativos. A pesquisa evidenciou que a subjetividade no uso de
conceitos como "administrador médio" e "erro grosseiro" gera incertezas, comprometendo a
confianca dos gestores publicos no sistema de controle. Contudo, foi possivel observar uma
mudanca na jurisprudéncia do TCU, que vem incorporando gradualmente critérios mais claros
e objetivos para harmonizar o principio da seguranca juridica com a eficiéncia administrativa.

Essas reflexdes demonstram que a responsabilizacdo no ambito da administracio
publica transcende a aplicacdo de penalidades; trata-se de um instrumento essencial para
garantir a integridade da gestdo publica, sem desconsiderar as dificuldades praticas enfrentadas
pelos gestores. O trabalho também buscou ressaltar a importancia de o TCU alinhar sua atuagao
ao principio da razoabilidade, avaliando o contexto e¢ as condi¢cdes em que as decisoes
administrativas foram tomadas. Ao adotar esse enfoque, o tribunal tem contribuido para afastar
a criminalizacdo excessiva de erros administrativos e reforcar um ambiente administrativo mais
seguro e funcional.

Por fim, a tese buscou consolidar a percep¢do de que responsabilidade e seguranga
juridica nao sdo valores antagonicos, mas sim complementares. A definicao de critérios mais
uniformes para erros grosseiros e o refor¢o da figura do "administrador médio" como paradigma
para decisdes equilibradas refletem os esfor¢os em curso para fortalecer tanto a protecdo aos
gestores quanto a eficacia do controle publico. Essa convergéncia ¢ fundamental para assegurar
que a gestdo publica brasileira evolua em um ambiente juridico que privilegie a justica, a
proporcionalidade e a eficiéncia.

O Acordao 2931/2018 foi identificado como um marco na mudanga jurisprudencial do
TCU, ao consolidar critérios mais claros para a caracterizac¢ao de erro grosseiro. Nesse acordao,
o tribunal estabeleceu que o erro grosseiro deve ser associado a condutas desarrazoaveis,
negligentes ou imprudentes, afastando a responsabilizacdo em casos de divergéncias legitimas
ou erros cometidos de boa-fé. Essa decisdo foi essencial para reforcar a aplicagdo do padrao do

"gestor médio" como referéncia para avaliar a conduta dos administradores publicos.
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O surgimento de critérios como orientacdo técnica e complexidade técnica como
preponderantes para imputagdo de responsabilidades dos gestores publicos alterou a
jurisprudéncia atual da referida corte de contas, como se observa pelo grafico trazido neste
tarbalho que demonstra que em 2018 apenas 6,67%(seis virgula sessenta e sete por cento) dos
gestores publicos que tenham em seus processos em tramite no TCU discussdes acerca de erro
grosseiro ¢ a LINDB ndo foram responsabilizados a pagar multas e/ou devolver recursos
publicos ao erario, porcentagem esta modificada susbstancialmente quando se verifica que em
2023, 53,33%(cinquenta e trés virgula trinta e trés por cento) dos gestores conseguiram afastar,
usando como fundamento estes novos critérios, responsabilizagcdes gravosas em seus julgados.

Conclui-se que o periodo analisado revelou uma alteragdo significativa na
jurisprudéncia do TCU, consolidando um crescimento de julgamento de ndo responsabilizacao
grave aos gestores julgados no periodo de 2018 a 2023, destacando a busca por critérios mais
objetivos e proporcionais na aplicagdo das san¢des administrativas. O erro grosseiro foi
delimitado como uma falha que resulta de uma inobservancia grave dos deveres de gestao,
enquanto o erro toleravel foi associado a condutas que se alinham ao padrdo de diligéncia
esperado de um gestor publico médio.

Essa pesquisa, ao abordar a responsabilidade dos gestores publicos no contexto das
alteracdes legislativas e jurisprudenciais, buscou oferecer uma contribuig¢do relevante para o
debate académico e pratico sobre o tema. Espera-se que este trabalho inspire novas
investigagcdes, ampliando a compreensao sobre os desafios e oportunidades na aplicacdo das

normas de responsabiliza¢do na gestdo publica brasileira.
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