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RESUMO

O Direito Pablico ha tempos sofre com, ao menos, dois grandes problemas.
O primeiro deles diz respeito as interferéncias indevidas promovidas por tribunais e
orgdos de controle, que se utilizam de grandes principios abstratos para tanto. O
segundo é a paralisia da Administracdo Publica causada pelo cenario de medo
advindo da inseguranca e da incerteza quanto a responsabilizacdo dos agentes
publicos. A Lei n® 13.655/2018, a partir dos artigos 20, 21, 22 e 28, busca combater
essas duas problematicas, utilizando-se do pragmatismo e do consequencialismo
como freio objetivo de decisGes oportunistas. A constru¢cdo de um Direito Publico
mais responsivo, que tem seus limites institucionais bem definidos, assim como n&o
ignora a realidade posta, € uma das formas de se aumentar a seguranca juridica das
relacdes desenvolvidas entre o Estado e os particulares.

Palavras-chave: LINDB. Pragmatismo. Consequencialismo.



ABSTRACT

The Public Law has long suffered with at least two major problems. The first
of them concerns the undue interference promoted by courts and control agencies,
witch are justified with abstract principles. The second is the paralysis of the Public
Administration caused by the scenario of fear arising from insecurity and uncertainty
regarding the accountability of public agents. In response to this scenario the
Introductory Law to Brazilian Rules (LINDB), in particular the articles 20, 21, 22 e 28,
use pragmatism and consequentialism as obstacles on opportunistic decisions. One
of the ways to increase the greater legal certainty of the relations developed between
the State and private parties is the construction of a responsible Public Law, which
has its institutional limits well defined and doesn’t ignore the reality.

Keywords: LINDB. Pragmatism. Consequentialism.
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1 INTRODUCAO

A Lei de Introducdo as Normas no Direito Brasileiro (LINDB) € considerada
uma lei com conteddo meta-normativo, que serve para guiar a interpretacdo das
demais leis do ordenamento juridico, orientando a aplicagdo do Direito Brasileiro.
Originalmente, a LINDB tinha aplicabilidade voltada para as relagbes privadas.

Inclusive o Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942, referia-se como a “Lei

de Introducéo ao Caodigo Civil Brasileiro”.

Muito tempo depois, adveio a Lei n® 12.376/2010, que ampliou o escopo da
LINDB, sem qualquer acréscimo de novos dispositivos, apenas fazendo constar que
agora a lei se referia “as normas do Direito Brasileiro”. Dentro desse contexto de
evolucdo historica, em 2015, o Senador Antonio Anastasia apresentou novas
alteracdes para a LINDB (PLS n° 349/2015), que veio a tramitar na Camara dos
Deputados como Projeto de Lei n® 7.748/2017. Na ementa do referido Projeto de Lei:
“Inclui no Decreto-Lei n? 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introducdo as
Normas do Direito Brasileiro), disposicfes sobre seguranca juridica e eficiéncia na
criacao e na aplicacdo do direito publico”.

Em um primeiro momento, poderia se questionar a escolha do legislador em
eleger uma lei de contelldo meta-normativo, voltada a orientar a aplicacéo do direito,
para recepcionar novas disposi¢cdes normativas que visam aumentar a seguranca
juridica e a eficiéncia do direito publico.

Ocorre que, com o passar do tempo, o direito foi se tornando cada vez mais
complexo, sobretudo nas relacdes entre o particular e o Estado. Isto porque, houve
um fortalecimento das estruturas que compdem o Poder Executivo pés-Constituicao
de 1988, com o aumento de poder e autonomia da Administracdo Publica. Em
decorréncia deste fato, surgiram inimeros problemas (principalmente juridicos de
cunho Econdmico e Administrativo), dentre os quais destacam-se trés: (i) 0 aumento
da pluralidade de fontes normativas dentro do ordenamento juridico; (ii) a crescente
participacdo do Estado na economia por meio da sua fungdo regulatoria e; (iii) a
diversificacdo de polos legitimados existentes para aplicar o direito?.

Ante essa problematica, foi preciso a confeccdo de normas que, além de

1 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n°
13.655/2018 (Lei da Seguranca para a Inovagéo Publica). Belo Horizonte: Forum, 2019. p. 9-10.
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ostentar o cunho legal, também tivessem a funcao de guiar o aplicador do direito, no
caso concreto, independentemente da natureza juridica do problema enfrentado.

Diante deste cenario, e apés inlmeras discussées académicas?, adveio a Lei
n® 13.655/2018 que acrescentou 10 novos artigos a Lei de Introducdo, abordando
diferentes temas de suma importancia ao Direito Publico. Entre todas as mudancas
promovidas, as que possuem maior relevancia para o presente trabalho dizem
respeito (i) ao uso de preceitos indeterminados em decisdes e seus efeitos praticos
(arts. 20 e 21) e; (ii) a protecdo em favor de agentes publicos responsaveis (arts. 22
e 28).

Busca-se investigar e discutir em que medida e em quais casos as
consequéncias praticas das decisdes devem ser levadas em conta, bem como, apos
gerar efeitos e consequéncias, questiona-se sobre a responsabilizacdo do gestor
gue tomou a decisédo, considerando o contexto em que o administrador estava
inserido.

Para tanto, o presente trabalho se divide em dois momentos. A primeira
parte se presta a apresentar qual foi/é o panorama geral que levou o legislador a
realizar importantes mudancas paradigmaticas dentro do Direito Publico. Apés, sao
expostas as principais questdes, tedricas e praticas, que envolvem os arts. 20, 21,
22 e 28 da Lei n° 13.655/2018, e como os destinatarios destas regras vém
interpretando e aplicando-as.

Além disso, a metodologia adotada para a presente pesquisa sera o
hipotético dedutivo, cuja efetivacdo se dard principalmente através da pesquisa
bibliografica conjugada com casos concretos, tendo em vista o carater de aplicacao

de teorizacBes doutrinarias em conjunto com a nova Lei 13.655/18 a interpretacdo

2 Nesse sentido, destacam-se 0s seguintes trabalhos produzidos a época: PEREIRA, Flavio Henrique
Unes (coord.). Seguranca juridica e qualidade das decisdes publicas: desafios de uma sociedade
democrética. Senado Federal: Brasilia, 2015 e; MARQUES NETO, Floriano de Azevedo;
SUNDFELD, Carlos Ari; DALLARI, Adilson de Abreu; MARTINS, Ives Gandra da Silva; DI PIETRO,
Maria Sylvia Zanella, MEDAUAR, Odete; LUCON, Paulo Henrique dos Santos; JUSTEN FILHO,
Marcal; CARRAZZA, Roque; BINENBOJM, Gustavo; ALMEIDA, Fernando Menezes de; ARAGAO,
Alexandre Santos de; SCAFF, Fernando Facury; CAMARA, Jacintho Arruda; MONTEIRO, Vera
Cristina Caspari; MOREIRA, Egon Bockmann; MENDONCA, José Vicente Santos de; PEREZ,
Marcos Augusto; PIOVESAN, Flavia; MODESTO, Paulo; ROSILHO, André Janjacomo; JORDAO,
Eduardo Ferreira; SCHIRATO, Vitor Rhein; CUNHA, Carlos Eduardo Bergamini. Resposta aos
comentarios tecidos pela Consultoria Juridica do TCU ao PL n ° 7.448/2017. 2018. Disponivel em:
<http://www.ninc.com.br/img/pesquisa/arquivo_20180428170434_103.pdf>. Acesso em: 10 dez.
2020.
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de problemas teoérico-praticos. Nada obstante, também sera utilizado em certa

medida o levantamento de dados como instrumento de pesquisa.

2 OS PROBLEMAS EMPIRICOS ENFRENTADOS PELA NOVA LINDB

O direito publico brasileiro, sobretudo pos a década de 80, sofreu diversas
modificacdes em sua logica e sistematica. A Constituicdo de 1988 revolucionou o
cenario politico, social e juridico que vigorava no Brasil até entdo. Ocorre que,
apesar dos importantes avancos, a efetivacdo do chamado “Estado de Bem-Estar
Social”’, imposto pela Constituicdo Cidada, passou a depender de um bom
relacionamento entre Estado e sociedade civil.

Se, em um momento anterior, o Estado estava afastado dos seus cidadaos,
intervindo somente quando necessario, agora tal filosofia ndo se sustentava mais.
Para colocar em pratica o projeto politico eleito pela Constituicdo de 1988 foi
necessario unir esforcos com os recursos privados dos jurisdicionados. Nesse
contexto, abriu-se um importante acesso para a democratizacdo das politicas
publicas, ao passo que também foi necesséario prestigiar a incidéncia de multiplos
controles para fiscalizar esta relacdo entre Estado e particular®.

E esta multiplicacdo de legitimados para aplicar o direito em seu aspecto
regulatorio e fiscalizatério ocasionou a fragilizacdo da seguranca juridica do Direito
Publico, em virtude da disseminacdo de inimeras fontes normativas®. E dizer,
atualmente, existem iniUmeros agentes com poder de interpretar e aplicar normas

com forca vinculante, dentre eles: agéncias reguladoras, tribunais administrativos

3 JUSTEN FILHO, Marcal; JORDAO, Eduardo Ferreira. A contratacdo administrativa destinada ao
fomento de atividades privadas de interesse coletivo. Revista Brasileira de Direito Publico, v. 34,
2011. Disponivel em:
<http://bibliotecadigital.fgv.br/dspace/bitstream/handle/10438/19195/A contratacao_administrativa_
destinada_a.pdf?sequence=1&isAllowed=y>. Acesso em: 15 dez. 2020.

4 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n°
13.655/2018 (Lei da Seguranca para a Inovagéo Publica). Belo Horizonte: Forum, 2019. p. 11.

5 Para Carlos Ari Sundfeld: “Foi destruido o monopdlio da funcdo normativa, originalmente
pertencente ao legislador, implantando-se um regime concorrencial de normas. Pode-se dizer,
assim, que os interesses do Direito ndo estdo mais aos cuidados apenas do Parlamento, como se
concebeu de inicio; hd muitos outros organismos cuidando deles”. (SUNDFELD, Carlos Ari.
Administrar € criar? In: Direito Administrativo para céticos. Sao Paulo: Malheiros, 2012, p. 144).
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(CADE, CARF, CVM, CRSFN etc.), tribunais de contas, -controladorias,
corregedorias, Ministério Publico e o Poder Judiciario®.

Soma-se a este cenario o fato de que a sociedade evoluiu muito em um
curto espaco de tempo, tornando-se cada vez mais complexa e com novos
problemas a serem resolvidos pelo ordenamento juridico. Essa situacdo conduziu a
solugdes normativas incompativeis com a vivéncia social desenvolvida. Como
resposta a esse efeito, criou-se diversas normas gerais e abstratas, capazes de se
moldar mais faciimente as mais diversas circunstancias possiveis’.
Consequentemente, houve a proliferacdo de normas principiolégicas, ocasionando a
elevacdo do grau de indeterminacéo da disciplina juridica®.

Dentro dessa realidade, que opera sob o paradigma da civil law, tornou-se
muito comum estar diante de inUmeras regras e principios®. Nesse sentido, para
Marcal Justen Filho, “uma regra é uma norma juridica que vincula um comando a
ocorréncia de determinada situagdo fatica (descrita de modo hipotético)’P.
Enquanto, um principio “impde a vinculacado a padrdes gerais e impde ao aplicador o
poder-dever de construir uma solucdo para o caso concreto, tomando em vista as
circunstancias faticas e variagbes inerentes a realidade”™!.

Apesar de possuirem caracteristicas distintas, principios e regras se
complementam no ordenamento juridico. E tanto por isso que € usual a existéncia de

uma regra com o mesmo contelido normativo que um principio?. O problema

6 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n°
13.655/2018 (Lei da Seguranca para a Inovacdo Publica). Belo Horizonte: Férum, 2019. p. 11.

7 JUSTEN FILHO, Marcal. Art. 20 da LINDB: Dever de transparéncia, concretude e proporcionalidade
nas decisdes publicas. Revista de Direito Administrativo — RDA, Rio de Janeiro, Ed. Especial: Lei de
introducéo as Normas do Direito Brasileiro, Editora FGV, 2018, p. 17.

8 ldem, p. 19.

° Para Humberto Avila: “As regras sdo normas imediatamente descritivas, primariamente
retrospectivas e com pretenséo de decidibilidade e abrangéncia, para cuja aplicacdo se exige a
avaliagdo da correspondéncia, sempre centrada na finalidade que lhes da suporte ou nos principios
gue lhes séo axiologicamente sobrejacentes, entre a constru¢do conceitual da descricdo normativa
e a construcdo conceitual dos fatos. Os principios sdo normas imediatamente finalisticas,
primariamente prospectivas e com pretensdo de complementaridade e de parcialidade, para cuja
aplicacdo se demanda uma avaliacdo da correlacdo entre o estado de coisas a ser promovido e 0s
efeitos decorrentes da conduta havida como necesséaria & sua promog&o”. (AVILA, Humberto.
Teoria dos principios: da definicdo a aplicagdo dos principios juridicos. 4% ed. rev. Sdo Paulo:
Malheiros, 2005. p. 70).

10 JUSTEN FILHO, Marcgal. Art. 20 da LINDB: Dever de transparéncia, concretude e proporcionalidade
nas decisdes publicas Revista de Direito Administrativo — RDA, Rio de Janeiro, Ed. Especial: Lei de
introducéo as Normas do Direito Brasileiro, Editora FGV, 2018, p. 20.

11 |dem, Ibidem.

12 Marcal Justen Filho exemplifica o caso do principio da legalidade: “estabelece que as leis sdo o
veiculo para a criagdo de normas juridicas. Esse principio € acompanhado de uma regra fixando
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decorre de quando se opta pela prevaléncia de uma norma de conteudo abstrato e
genérico, sem que ocorra sua aproximacdo com o0 caso concreto de forma
satisfatoria.

De mais a mais, € certo que o aumento do grau de incerteza sobre a solucao
juridica adequada somada a ampliagdo das competéncias dos controladores tem
gerado problemas de diversas ordens. Dentre estas consequéncias, ressaltam-se: (i)
a instabilidade e imprecisao de decisbes “definitivas” e; (ii) o fim do protagonismo do
Poder Publico (que é o responsavel por gerir o interesse coletivo)®3,

Nessa toada, pode-se dizer que a precariedade das decisdes gera grande
parte dos demais conflitos. Isto porque, € comum deparar-se com pronunciamentos
judiciais ou administrativos anulando contratos administrativos, penalizando gestores
publicos e particulares, interrompendo ou cancelando certames licitatorios, bem
como criando obrigacdes néo previstas em lei e usurpando a competéncia do
administrador de decidir sobre a implementagcédo de politicas publicas no pais, com
base somente em ideais abstratos'4.

E em razdo desta problematica que Carlos Ari Sundfeld defende que o juiz,
ao deliberar com base em principios indeterminados, deve suportar o 6nus da
competéncia e o 6nus do regulador’®. De acordo com Sundfeld, o 6nus da
competéncia € o dever do julgador de identificar os elementos especiais de ordem
institucional que autorizam a sua intervencdo no caso concreto, sem que iSso
importe em uma infracdo a separacdo dos trés poderes, ao passo que a simples

invocacdo de principios pertinentes também ndo é suficiente. E necessario que

que “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de fazer algo sendo em virtude de lei””. (Idem,
Ibidem).

13 Nesse sentido, Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Véras de Freitas apontam os seguintes
exemplos para compreender melhor a situacdo: (i) a crise institucional instaurada entre CGU, MPF
e TCU, gerada pelo anseio de dizer quem é o0 sujeito competente para celebrar os acordos de
leniéncia previstos no art. 16 da Lei n°® 12.846/2013 — é evidente que a referida disputa gera
inUmeras decisBes precarias sujeitas a inUmeras revisdes; (ii) o administrador publico que tem suas
contas rejeitadas pelo Tribunal de Contas, gerando, automaticamente, sua inelegibilidade por forca
da Lei da Ficha Limpa (Lei Complementar n® 135/10), ocasionando um medo e receio por parte do
gestor. (MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentérios a Lei n®
13.655/2018 (Lei da Seguranca para a Inovacao Publica). Belo Horizonte: Férum, 2019. p. 13).

14 “Na auséncia de qualquer argumento, desfaz-se um contrato por meio de abracadabras juridicos,
em nome da “supremacia do interesse publico”, e se impede a solugdo consensual do conflito dai
resultante da “indisponibilidade do interesse publico”. Chavdes e clichés que pretendem se
sobrepor a lei e ao Direito”. (MOREIRA, Egon Bockmann. A nova lei de introducdo: Seguranca
reforcada ao Direito Administrativo. In: VALIATI, Thiago Priess; HUNGARO, Luis Alberto;
CASTELLA, Gabriel Morettini e (Coord.). A lei de introducéo e o direito administrativo brasileiro. Rio
de Janeiro: Lumen Juris, 2019).

15 SUNDFELD, Carlos Ari. Principio é preguiga? In: Direito administrativo para céticos. Sdo Paulo:
Malheiros, 2012. p. 206.
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exista a aplicacdo de uma regra geral, bem como seja feita uma analise das
alternativas existentes, dos custos inerentes e, ainda, dos reflexos concretos que
determinada posicéo tera®®.

Inclusive, a necessidade de aplicar os principios de acordo com as
possibilidades normativas e faticas do caso concreto advém da licdo classica de
Robert Alexy?'’. Isto é, a escolha de um principio “x ou y” deve se orientar ndo s6
pela sua pertinéncia tematica com a realidade fatica, mas também pela analise das
regras e demais principios que a ele se contrapdem. Todavia, atualmente, o que se
vé sdo inumeras decisdes que elegem um “grande principio”™® e a partir dele se
constroem justificativas que ndo necessariamente guardam relacdo com as
especificidades do caso concreto®®.

E justamente por isso que anular um contrato administrativo ou cancelar
uma licitacado elencando como fundamento maior a supremacia do interesse publico
ndo atende o dever de fundamentacao que € imposto a todo e qualquer gestor. Para
Cristiana Fortini “alegar interesse publico no afa de dar guarida a revogacdo nao
satisfaz quer porque fluido o conceito quer porgue nao € qualquer justificativa que
atende a prescrigao legal"?.

Ao passo que a utilizacdo de principios abstratos como resposta para
situacdes complexas s6 aumenta, também se observa uma crescente edicao de atos
normativos que nao surgem do Poder Legislativo. A titulo exemplificativo, em tempos

de pandemia, provocada pelo Covid-19, foi possivel observar o surgimento de

16 |Jdem, Ibidem.

17 Para Alexy, os principios juridicos consistem apenas em uma espécie de normas juridicas por meio
da qual sé@o estabelecidos deveres de otimizagdo aplicaveis em varios graus, segundo as
possibilidades normativas e faticas. (AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definicdo a
aplicagéo dos principios juridicos. 42 ed. rev. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. pp. 28-29).

18 “Geralmente os “grandes principios” sdo mesmo formulagdes bastante indeterminadas (como em
principio do interesse publico)’. (SUNDFELD, Carlos Ari. Principio é preguica? In: Direito
administrativo para céticos. Sao Paulo: Malheiros, 2012. p. 209).

19 “E dizer, a decis8o fundamentada em abstracdes, para além de se furtar a analisar a complexidade
da questdo vertida, ndo traduz uma avaliagdo prévia quanto a solugdo mais adequada. Mais que
isso, a utilizacdo de conceitos abstratos pode importar em decisdes subjetivas e arbitrarias, pois
gue a indeterminacdo de sua significacdo pode ocultar interesses escusos veiculados por seu
intermédio. Ou gerar o efeito da fundamentacédo reversa, por intermédio do qual o decisor toma a
decisdo final e, apos, se utiliza de conceitos abertos para justificar a sua decisdo pré-tomada”.
(MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n°
13.655/2018 (Lei da Seguranca para a Inovagéo Publica). Belo Horizonte: Forum, 2019. pp. 22-23).

20 FORTINI, Cristiana. Principio da seguranca juridica e sua influéncia na revogacéao das licitagdes. In:
MARRARA, Thiago (Org.). Principios de Direito Administrativo: legalidade, seguranca juridica,
impessoalidade, publicidade, motivagdo, eficiéncia, moralidade razoabilidade, interesse publico.
S&o Paulo: Atlas, 2012, p. 100.



17

decretos e portarias em uma velocidade nunca antes vista. Ressalta-se: atos estes
gue deveriam ser voltados a execuc¢do da lei, mas que criaram diversas obrigacdes a
toda sociedade?'. Esse fendmeno foi muito bem observado por Egon Bockmann
Moreira, para quem “o art. 5°, inc. Il, e 0 84, inc. IV, da Constituicdo, sairam de cena
e cederam espacgo ao art. 174: o Estado como “agente normativo e regulador” da
vida privada (ndo sO6 das atividades econdbmicas, mas de quase todas as
liberdades)"?2.

Assim sendo, € compreensivel que o legislador tenha se preocupado em
elaborar uma lei destinada a aumentar a seguranca juridica das relagdes juridicas
desenvolvidas no ambito do Direito Publico. Afinal, se os particulares, sobretudo as
empresas contratadas para realizar as politicas publicas, continuarem submetidos a
um cenario de incertezas sem que haja uma mudanca de postura das esferas
administrativa, controladora e judicial, o desenvolvimento econdmico e social do pais
estard comprometido?3.

Por outro lado, se a inseguranca juridica afasta investidores, o medo de
sancdes fundadas em abstracdes paralisa os gestores publicos. No caso do
administrador publico a situacdo € de mais facil visualizagcdo. Cita-se, por exemplo, a
lei de improbidade administrativa (Lei n°® 8.429/1992) que estabelece em seu art. 11
qgue atentar contra os principios da honestidade, imparcialidade, legalidade, e
lealdade as instituicbes constitui ato de improbidade. Ora, questiona-se: o que € ser
leal? Quais sdo as diretrizes da honestidade e da imparcialidade? Infringir uma

norma sem dolo ou lesdo ao erério fere a legalidade?

21 MOREIRA, Egon Bockmann. Principio da legalidade em tempos de crise: destrogado ou
ressignificado? Direito do Estado, n° 447, 2020. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/egon-bockmann-moreira/principio-da-legalidade-em-
tempos-de-crise-destrocado-ou-ressignificado>. Acesso em: 16 dez 2020.

22 |dem, lbidem.

23 Nesse sentido: “o dever juridico de estabilizagcdo institucional dos regulamentos, sUmulas
administrativas e respostas a consulta assume importancia central, como critério de correcéao formal
das decisdes e de promocdo do desenvolvimento do Direito, de forma coerente, igualitaria,
consistente e estavel. Ademais, favorece a relacdo harmdnica entre os diversos érgaos que
compdem as estruturas dos Poderes Publicos. Permite que haja previsibilidade e gera incentivos a
qgue os agentes, publicos e privados, adotem determinados comportamentos. Estabilidade a gerar
estabilidade; confianca a permitir a sustentabilidade do desenvolvimento pessoal, social e
econdmico”. (MOREIRA, Egon Bockmann; PEREIRA, Paula Pessoa. Art. 30 da LINDB: O dever
publico de incrementar a seguranga juridica. Revista de Direito Administrativo — RDA, Rio de
Janeiro, Ed. Especial: Lei de introdugdo as Normas do Direito Brasileiro, Editora FGV, 2018, pp.
247-248).
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Esse cenério, causado pela aplicacdo de san¢Bes com base em principios
abstratos, ficou conhecido doutrinariamente como “Direito Administrativo do Medo”.
Isto porque, 0s gestores ndo mais atuam apenas na busca da melhor solucdo ao
interesse coletivo, mas também para se proteger. De acordo com Fernando
Vernalha Guimaraes “tomar decisbes heterodoxas ou praticar agbes controvertidas
nas instancias de controle é se expor a riscos indigestos”?.

Por obvio ndo se defende inexisténcia de qualquer controle rigoroso e
cauteloso, afinal, os diversos escandalos de corrupcdo acabaram influenciando
diretamente na preocupacdo com a coisa publica. Ocorre que a aplicacdo de
sancdes baseadas em critérios abertos, principios abstratos e sem a consideracao
das dificuldades enfrentadas pelo gestor gera este cenario de temor. A
consequéncia é que, como forma de autopreservacado, 0s agentes publicos adotam
“as mesmas decisdes e praticas que ja receberam a aprovagao dos 6érgaos de
controle” e qualquer outra medida possivel de ser tomada, ainda que mais
eficiente, & desconsiderada.

Esse fenbmeno pode ser comprovado em diversos estudos ja realizados,
dentre os quais se destaca o realizado pelo Infra20382¢ denominado “Seguranca
juridica na gestdo — A influéncia dos 6rgéos de controle na tomada de deciséo por
gestores publicos”’. De acordo com este relatério, o Tribunal de Contas (TCU)
aumentou a frequéncia e a severidade da fiscalizacdo nas ultimas décadas. Além
disso, concluiu-se que ha grandes chances de o gestor vir a ser responsabilizado por
atos ocorridos hd mais de uma década, assim como o Tribunal tende a adentrar nas
minucias faticas do caso, questionando premissas e perspectivas especificas

adotadas pelo administrador?,

24 GUIMARAES, Fernando Vernalha. O Direito Administrativo do Medo: a crise da ineficiéncia pelo
controle. Direito do Estado, n° 71, 2016. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/fernando-vernalha-guimaraes/o-direito-
administrativo-do-medo-a-crise-da-ineficiencia-pelo-controle>. Acesso em: 16 dez 2020.

25 JORDAO, Eduardo. A relacdo entre inovacdo e controle da administracdo publica. A&C — Revista
de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 18, n. 72, 2018, p. 145.

26 O INFRA2038 é um grupo de estudos que busca promover concessdes e parcerias publico-
privadas, atuando na conexd@o entre governos e investidores e no desenvolvimento de contetdo
relevante nas areas de energia elétrica, logistica, saneamento basico, infraestrutura urbana e
infraestrutura social.

27 INFRA2038. Seguranca Juridica na Gestdo — A Influéncia dos Orgdos de Controle na Tomada de
Decisdo pelos Gestores. Brasilia, 2019. Disponivel em: <https://159146a3-f37e-4128-al7e-
52af8299c¢800.filesusr.com/ugd/63fe2f d645374be53a426e8383a5d0aalf80e6.pdf>. Acesso em: 17
dez. 2020.

28 |dem, p. 39.
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Todos esses fatores contribuem para a proliferacdo de decisdes que
desprestigiam o atuar inovador e autbnomo dos gestores publicos. Nao sao raras as
ocasifes em que se prefere que o particular ajuize uma acao judicial para discutir
determinado assunto em vez de se resolver autonomamente. O problema decorrente
disto é que, além dos custos e da mora envolvida, chama-se terceiro alheio para
decidir o processo de negociacao entre particular e Administracao Publica.

Consciente dessa realidade, o Legislador, ao conceber a Lei n® 13.655/2018,
convidou estes sujeitos distantes a se aproximarem do caso concreto, observar as
consequéncias de suas decisbes e a incrementar a fundamentagcdo de
pronunciamentos que influenciam todo o funcionamento da relacdo entre Estado —
gestor publico — particular.

O pragmatismo foi uma das formas encontradas para promover essa
aproximacdo dos 6rgdos de controle da realidade?®. Para efeitos do presente
trabalho n&o se pretende se estender na discusséo sobre as diferencas entre
pragmatismo filoséfico e o juridico®°. Para LINDB o que importa saber é que a lei faz
um convite para o desenvolvimento de um olhar mais consequencialista.

Ademais, é preciso frisar que os instrumentos oferecidos pela Lei n°
13.655/2018 n&o sdo meios para sobrepor a realidade a qualquer custo. Na verdade,
tratam-se de ferramentas para sair de desafios impostos pelo excesso de formalismo
e idealismo existente em certos casos. Isto é: ndo se ignora o arcabou¢co normativo
ja existente, pois nos casos em que as normas e 0s precedentes forem claros e
precisos, o sujeito pragmatico atuard da mesma forma que o nado pragmaticos’.
Busca-se tdo somente diminuir o impacto das decisdes em que o julgador tiver maior
discricionariedade para decidir, fazendo com que este observe as consequéncias de

sua posicaos®?.

29 Ha quem defenda que um argumento pragmatico, um argumento consequencialista e um
argumento pratico possuem sentidos diversos. Todavia, 0 presente trabalho segue a linha
construida por José Vicente Santos de Mendonga, para quem “argumento pragmatico” e
“argumento consequencialista” sdo sindnimos, visto que nao existe diferen¢ca substancial, para a
aplicagdo do Direito, ficar debatendo sobre os possiveis sentidos de ambos o0s conceitos.
(MENDONCGCA, José Vicente de. Direito constitucional econémico: a intervencdo do Estado na
economia a luz da razéo publica e do pragmatismo. 2% ed. Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 45).

30 O debate desenvolvido ao redor do pragmatismo juridico € construido principalmente por Richard
Posner, Thomas Grey e David Luban. Para aprofundar mais sobre o tema, veja-se: Idem, p. 39-43.

31 |dem, p. 103.

32 |dem, Ibidem.
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Apresentado brevemente o cenario de dificuldades, o proximo passo €
analisar a fundo os arts. 20, 21, 22 e 28 da nova LINDB. E preciso discutir a
sistematica de cada dispositivo, seu funcionamento, suas criticas, aplicabilidade,

bem como analisar a recepcao dada por seus destinatarios.

3 ESTUDO DE CASOS: POSSIVEIS SOLUCOES PRATICAS (ARTS. 20, 21, 22 E
28 DA LEI N° 13.655/2018)

3.1 AS CONSEQUENCIAS MATERIAIS DAS DECISOES

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

Paragrafo Unico. A motivacdo demonstrara a necessidade e a adequacao
da medida imposta ou da invalidacédo de ato, contrato, ajuste, processo ou
norma administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas.

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

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

Conforme explicitado anteriormente, o Direito Publico brasileiro se insere em
diversas problematicas, dentre as quais se destaca 0 uso excessivo de conceitos
abstratos para decidir casos complexos. Como resposta a essa situacao o art. 20, da
Lei n° 13.655/2018, estabelece expressamente que em nenhuma das esferas —
administrativa, controladora e judicial — se decidira somente com base em valores
juridicos indeterminados.

Apesar disso, é preciso reforcar que ndo € uma lei contra os principios. Para

Carlos Ari Sundfeld e José Guilherme Giacomuzzi “é uma lei para evitar que a

validade de atos e a regularidade de comportamentos sejam decididas a partir de
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idealizacbes e de argumentos retoricos [...]3%". Da leitura do dispositivo é possivel
perceber que o art. 20 da LINDB ndo impede que a decisao se funde em conceitos
abertos ou abstratos, mas exige que nesses casos exista um processo de
concretizacdo decorrente das circunstancias faticas do caso concreto®*. Isto é, uma
decisdo pode invalidar um contrato administrativo com base no “interesse publico”,
mas para isso € necessario que seja demonstrado concretamente que tipo infragéo
estad sendo cometida, qual a extensdo dos seus danos, a norma juridica que incide
no caso concreto e, principalmente, os efeitos decorrentes desta invalidagéo.

Caso contrario, a decisdo construida em abstracfes, além de ndo se
aprofundar na complexidade da questdo discutida, ndo indica um estudo prévio
quanto a melhor solugédo. Ainda, “a utilizagcdo de conceitos abstratos pode importar
em decisfes subjetivas e arbitrarias, pois que a indeterminacdo de sua significacao
pode ocultar interesses escusos veiculados por seu intermédio”®. Portanto, exigir do
julgador a ponderacdo das consequéncias préaticas da sua decisdo trata-se de um
freio objetivo a uma avaliagdo puramente subjetivas®,

E para fins de atendimento da norma legal, a projecdo dos efeitos praticos
da decisdo fundada em valores abstratos nada mais € que um raciocinio logico de
causa e efeito. E certo que da decisdo proferida existirio consequéncias e estes
efeitos “sdo identificados segundo juizos mentais que projetam relagdes de
causalidade. Esses juizos fundam-se no conhecimento técnico-cientifico e na

experiéncia da vida social™®’.

33 SUNDFELD, Carlos Ari; GIACOMUZZI, José Guilherme. O espirito da Lei n® 13.655/2018: impulso
realista para a segurancga juridica no Brasil. Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo
Horizonte, ano 16, n° 62, abr./jun. 2018. p. 39-41.

34 JUSTEN FILHO, Margal. Art. 20 da LINDB: Dever de transparéncia, concretude e proporcionalidade
nas decisdes publicas. Revista de Direito Administrativo — RDA, Rio de Janeiro, Ed. Especial: Lei de
introducéo as Normas do Direito Brasileiro, Editora FGV, 2018, p. 25.

35 Floriano de Azevedo Marques Neto ainda aponta mais uma possibilidade para o uso de conceitos
puramente abstratos: “Ou gerar o efeito da fundamentagédo reversa, por intermédio do qual o
decisor toma a decisédo final e, apos, se utiliza de conceitos abertos para justificar a sua decisdo
pré-tomada”’. (MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a
Lei n° 13.655/2018 (Lei da Seguranca para a Inovacao Puablica). Belo Horizonte: Férum, 2019. p.
22-23).

36 MEERHOLZ, André Leonardo. O que se pretende com a previsdo do caput do art. 20 da LINDB?.
In: FILHO, Alexandre Jorge Carneiro da Cunha; ISSA, Rafael Hamze; SCHWIND, Rafael Wallbach
(Coord.). Lei de Introducéo as Normas do Direito Brasileiro — Anotada: Decreto-Lei n. 4.657, de 4 de
Setembro de 1942, vol. Il. S&o Paulo: Quartier Latin, 2019. p. 70.

37 JUSTEN FILHO, Marcal. Art. 20 da LINDB: Dever de transparéncia, concretude e proporcionalidade
nas decisdes publicas. Revista de Direito Administrativo — RDA, Rio de Janeiro, Ed. Especial: Lei de
introducéo as Normas do Direito Brasileiro, Editora FGV, 2018, p. 29.
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Nessa toada, é preciso ressaltar uma importante diferenca entre o raciocinio
I6gico realizado no ambito da atividade administrativa daquele feito pela fungéo
jurisdicional. Naturalmente, a atuacdo administrativa envolve a pratica de atos de
oficio, visto que a Administracdo Publica ndo pode aguardar a provocacao particular
para agir. Assim sendo, a decisdo proveniente da esfera administrativa deve
investigar os efeitos praticos da sua decisdo independentemente dos elementos
fornecidos pelas partes. Diferente é a l6gica operada pela funcao jurisdicional. O
Poder Judiciario € inerte, agindo somente no momento e na extensdo em que for
provocado (art. 2°, do CPC).

A principal consequéncia disto consiste no fato de que a fundamentagao do
juiz vincula-se ao que tiver sido exposto pelas partes dentro do processo. A decisdo
judicial deve se ater ao que for arguido pelas partes (art. 489, inc. | e §1°, do CPC).
Portanto, para o juiz, a analise das possiveis alternativas e das consequéncias da
decisdo se restringem aos fatos notérios e aqueles alegados na acdo. O Judiciario
nao pode, por vontade propria, investigar como se parte fosse, principalmente em
julgamentos acerca de atos administrativos. E, ainda nos casos em que o juiz pode
decidir de oficio, € preciso garantir as partes manifestacéo prévia a respeito (art. 10,
do CPC) 8.

Assim sendo, tem-se uma lei que se destina a todas as esferas do
ordenamento juridico, mas que possui aplicacdo diferenciada a depender do caso

concreto.

3.1.1 As interferéncias promovidas em politicas publicas

A partir da Constituicdo de 1988, o Poder Judiciario foi eleito como o
intérprete Ultimo da carta magna. Assim, € natural que seja este o protagonista de
guestdes polémicas e complexas. Note-se, por exemplo, a atuagcdo do Supremo

Tribunal Federal (STF) nesses ultimos 30 anos. Foi a instancia que se colocou como

38 CARDOSO, André Guskow. O principio da proporcionalidade e o dever instituido pelo art. 20,
paragrafo Unico, da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro — LINDB. In: FILHO,
Alexandre Jorge Carneiro da Cunha; ISSA, Rafael Hamze; SCHWIND, Rafael Wallbach (Coord.).
Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro — Anotada: Decreto-Lei n. 4.657, de 4 de
Setembro de 1942, vol. Il. S&o Paulo: Quartier Latin, 2019. p. 97-98.
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a mais “adequada” para resolver os grandes conflitos politicos, sociais e,
principalmente, para implementar politicas publicas®.

O problema reside justamente na ultima caracteristica, pois apesar dos
direitos sociais poderem ser considerados direitos fundamentais, e, nessa qualidade,
a luz do art. 5°, 81°, da CF/88, possuirem eficicia imediata, isso ndo autorizaria uma
transferéncia de atribuicdes da Administracdo Publica para o Poder Judiciario*°.
Mais que isso, ndo da anuéncia ao Poder Judiciario para exercer uma funcdo para a
gual ndo possui a necessaria capacidade institucional?!.

E quando o Supremo Tribunal Federal (STF) € chamado para decidir
questdes envolvendo direitos sociais € comum que existam intervencées em
politicas publicas. No Agravo Regimental no Recurso Extraordinario n® 909943/SE*?,
por exemplo, o tribunal assentou que “é firme o entendimento deste Tribunal de que
o Poder Judiciario pode, sem que fiqgue configurada violacdo ao principio da
separacdo dos Poderes, determinar a implementacdo de politicas publicas nas
guestdes relativas ao direito constitucional a seguranca e moradia”.

Estas intervencdes nem sempre se dado por meio de comandos positivos,
ordenando que o Estado promova alguma acdo. A depender do conflito julgado, é
possivel impactar em politicas publicas por meio de posicionamentos tal como o
adotado no julgamento da ADI 6341/DF*3. Nesta ocasido, o STF reconheceu a
competéncia concorrente de Estados, Distrito Federal, Municipios e Unido no
combate a Covid-19 — ndo se criou politica publica, mas houve certa delimitacao.

A maioria dos ministros aderiu a proposta do ministro Edson Fachin sobre o
dever do art. 3° da Lei n® 13.979/2020% ser interpretado de acordo com o art. 23,
inc. Il, da CF/88, a fim de deixar claro que a Unido Federal pode legislar sobre temas
envolvendo o combate a pandemia, mas que o exercicio desta competéncia deve

sempre resguardar a autonomia dos demais entes federativos. Assim, a

39 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n°
13.655/2018 (Lei da Seguranca para a Inovacao Publica). Belo Horizonte: Férum, 2019. p. 23.

40 ldem, p. 24.

41 A atuacdo do STF em politicas publicas pode ser facilmente observada nos temas envolvendo
conceitos tais como “reserva do possivel’ e de “custos dos direitos”. Apesar de serem utilizados em
julgados que tenham por objeto 0 atendimento de direitos sociais, 0 problema nao esta no resultado
das decisdes, mas na forma como elas estdo fundamentadas. (Idem, p. 26).

42 BRASIL. STF. AgR no RE n°® 909943/ES, Segunda Turma, Relator: Min. Edson Fachin, julgado em
02.06.2017.

43 BRASIL. STF. ADI 6341, Plenario, Relator: Min. Marco Aurélio, julgado em 15.04.2020.

44 0 referido artigo prevé uma série de medidas para o enfrentamento da emergéncia de salde
publica provocada pelo Covid-19.
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possibilidade do chefe do Executivo Federal definir por decreto a essencialidade dos
servigcos publicos, sem observancia da autonomia dos entes locais, afronta o
principio da separacdo dos poderes. Ou seja, a Corte Constitucional interveio por
meio de um posicionamento que nado retirava a responsabilidade da Unido, mas
ordenava a observancia da competéncia concorrente dos demais entes.

Apesar da atuacao do Supremo Tribunal Federal ser polémica, nota-se que o
Tribunal de Contas da Unido € o 6rgdo que tem chamado mais a atencdo e
preocupado parte da doutrina. Veja-se, por exemplo, o posicionamento do TCU no
julgamento do Acérddo 290/2018%. Trata-se de Representacdo movida por um
deputado federal, na condicao de coordenador da Comissao Externa de Fiscalizagao
da BR-101/BA/ES, com pedido de medida cautelar, a fim de suprimir parte do
reajuste da tarifa basica de pedagio do contrato de concessao de rodovia, até que
fossem concluidos os procedimentos de fiscalizacdo no ambito do TCU.

No caso concreto, foi constatado o desequilibrio econémico-financeiro do
contrato decorrente de falhas no calculo das revisdes tarifarias anteriormente
previstas no instrumento contratual e por conta do art. 16, da Lei 13.103/2015%, ter
promovido alteracbes que permitiram o aumento do peso total de veiculos de
transporte de carga e de passageiros. Este incremento promovido pela referida lei
importou na diminui¢cdo da vida util do asfalto usado na rodovia. Consequentemente,
houve um incremento de 63% nos custos de manutencdo da rodovia, dentro de um
intervalo de 4 anos de vigéncia contratual.

Em decorréncia disto, a Agéncia Nacional de Transportes Terrestres (ANTT)
efetuou, por meio de resolucéo, a revisdo tarifaria anual, com um incremento de
15,13% de seu valor, a ser cobrada dos usuéarios da BR- 101/BA/ES. Contudo, o
TCU concedeu medida liminar e ordenou que a ANTT retificasse a revisao tarifaria

do contrato de concessao, proibindo a utilizagdo de valores superiores aos

45 BRASIL. TCU. Aco6rdao 290/2018, Plenario, Relator: Min. Augusto Nardes, julgado em 21.02.2018.
46 Art. 16. O art. 1° da Lei n° 7.408, de 25 de novembro de 1985, passa a vigorar com a seguinte
redacéo:
Art. 1° Fica permitida, na pesagem de veiculos de transporte de carga e de passageiros, a
tolerdncia maxima de:
| - 5% (cinco por cento) sobre os limites de peso bruto total;
Il - 10% (dez por cento) sobre os limites de peso bruto transmitido por eixo de veiculos a superficie
das vias publicas.
Paragrafo Gnico. Os limites de peso bruto ndo se aplicam aos locais ndo abrangidos pelo disposto
no art. 2° da Lei n® 9.503, de 23 de setembro de 1997 - Codigo de Transito Brasileiro, incluindo-se
as vias particulares sem acesso a circulagéo publica.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9503.htm#art2
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constantes na proposta comercial da empresa como base de referéncia para
compensagao do aumento de custos de manutencdo do pavimento decorrente da
Lei n°® 13.103/2015 — posicionamento confirmado quando julgado o mérito da acéo.

Ou seja, a Corte de Contas desconsiderou totalmente a experiéncia técnica e
a propria competéncia da agéncia reguladora capacitada, para atender uma
demanda de carater populista promovida por um deputado federal.

Intervencbes em contratos administrativos sdo constantes e ndo encontram
respaldo dentro do ordenamento juridico. As competéncias dos tribunais de contas
se destinam a expedicdo de atos de corre¢do de ilegalidades e de sustagao de “atos
administrativos”, ambas ligadas ao atuar financeiro dos 6rgéos e das entidades do
poder publico (art. 71, IX e X, da CRFB)#'. E, apesar da Carta Magna ter ampliado
consideravelmente a extensdao do controle externo, ndo ha previsao constitucional
gue autorize as cortes de contas a examinarem a execucdo de contratos
administrativos ou decidirem sobre o contetido de editais de licitagdo*8, por exemplo.

Inclusive, € comum observar a tentativa de ampliacdo de competéncias nao
previstas pela Constituicdo. Na oportunidade do julgamento do Mandado de
Seguranca n°® 23.550/DF*°, o STF fixou que o TCU, embora ndo tenha poder para
anular ou sustar contratos administrativos, tem competéncia, conforme o art. 71, IX,
da CF/88, para determinar a autoridade administrativa que promova a anulacdo do
contrato e, se for o caso, da licitacdo de que se originou.

Note-se que a previsdo contida no art. 71, IX, da CF/88, autoriza o TCU a
“assinar prazo para que o 6rgao ou entidade adote as providéncias necessarias ao

exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade”. Entretanto, o comando n&o se

47 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n°
13.655/2018 (Lei da Seguranca para a Inovagéo Publica). Belo Horizonte: Forum, 2019. pp. 29-30.
48 Sobre a interferéncia do TCU em editais de licitagdes: “como o TCU tem a possibilidade de
interromper o curso de procedimentos licitatorios caso a administragdo decida ndo implementar
eventuais medidas corretivas que |he sejam apontadas (art. 71, X, da Constituicdo), as
interpretacdes que desenvolve de normas inseridas no conceito amplo de matéria financeira
tendem a ser observadas de perto por gestores sujeitos a sua jurisdicdo, sendo frequentemente
incorporadas as préaticas administrativas em geral. Outro importante fator que apesar de ndo estar
ligado a atribuicdo em comento cria fortes incentivos para que gestores incorporem as suas praticas
a visdo do Tribunal sobre o Direito consiste na possibilidade de o 6rgdo aplicar sancdes a agentes
publicos responsaveis por despesas em caso de descumprimento de suas determinacgdes (art. 71,
VIIl, da Constituigdo e art. 58, IV, da LOTCU)”. (ROSILHO, André Janjacomo. Controle da
Administracdo Publica pelo Tribunal de Contas da Unido. S&do Paulo: Faculdade de Direito,
Universidade de S&o Paulo, 2016. p. 237. Disponivel em: <https://portal.tcu.gov.br/biblioteca-
digital/controle-da-administracao-publica-pelo-tribunal-de-contas-da-uniao.htm>. Acesso em: 16 dez

2020.
49 BRASIL. STF. MS 23550, Plenario, Relator: Min. Marco Aurélio, julgado em 04.04.2001.
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aplica aos contratos administrativos, uma vez que a prépria Constituicdo € clara ao
dizer que “no caso de contrato, o ato de sustacdo serd adotado diretamente pelo
Congresso Nacional, que solicitara, de imediato, ao Poder Executivo as medidas
cabiveis” (art. 71, §1°, CF/88). Portanto, é evidente a tentativa de contornar a
barreira imposta pelo art. 71, 81°, CF/88, para impor uma leitura extensiva do
disposto no art. 71, inc. IX, CF/88.

Apesar de tribunais tais como o STF e o TCU estarem sujeitos a julgarem
casos mais complexos e controvertidos, as interferéncias principiolégicas em
politicas publicas também sdo usuais nas esferas administrativas. E o0 caso da
“concesséao da linha amarela™®. Em 2018, o Municipio do Rio de Janeiro, por meio
do Decreto n°® 45.546/2018, suspendeu por 19 meses a cobranca do pedagio das
rodovias que atendiam uma das regides litoraneas mais movimentadas do Rio de
Janeiro. Para tanto, alegou-se que a resposta para um suposto desequilibrio
econOmico-financeiro do contrato, em favor da municipalidade, poderia se dar
unilateralmente com base num “poder geral de cautela”, a fim de tutelar o “Principio
da Moralidade Tarifaria”.

N&o se trata de uma pratica incomum em contratos de concessao de rodovia,
como observa Rafael Véras de Freitas. Isto porque, a “concessao de rodovias, para
além de estar submetido a um plexo de riscos e de variaveis, esta sujeito, de forma
mais saliente, a um risco politico”™?!. Esse risco politico perpassa pelo populismo
envolvido nestes contratos®?. Tanto é verdade que, no caso concreto, o Municipio
aproveitou a chegada do verdo e do recesso judiciario para abrir os portdes das
pracas de pedagio que atendiam a regido litoranea carioca. Como consequéncia, 0
Poder Judiciario condenou o Municipio do Rio de Janeiro a reajustar o contrato, bem

como o condenou em todas as verbas sucumbenciais.

50 FREITAS, Rafael Véras de. O “populismo” rodoviario: o caso da concessdo da linha amarela.
Conjur, 2018. Disponivel em: <https://www.conjur.com.br/2018-dez-29/opiniao-populismo-
rodoviario-concessao-linha-amarela>. Acesso em: 15 jan 2021.

51 |dem, Ibidem.

52 O Estado do Parana é conhecido por interferir nos contratos de rodovia por conta do apelo eleitoral.
Na década de 1990, o governador Jaime Lerner conseguiu se reeleger, no primeiro turno, apés
reduzir, unilateralmente, a tarifa dos pedagios em 50%, por meio da Portaria DER/PR n°
3.777/1998. Em 2002, Roberto Requiéo foi eleito com a promessa de campanha de que iria reduzir
ou extinguir a cobranca de pedagios. Eleito, negou a aplicagdo do reajuste da tarifa previsto em
todos os contratos de concesséo de rodovias e promoveu a reducdo da tarifa em 50%. Além disso,
em 2018 e perto das eleicbes, a entdo governadora Cida Borghetti buscou a suspensdo da
cobranca de todos os pedagios na Justica Federal.



27

Situacdo semelhante se passou em Sao Paulo quando a Agéncia de
Transporte do Estado de S&o Paulo (ARTESP) anulou uma série de aditivos
contratuais firmados com as concessionarias responsaveis pela gestdo dos
contratos de concesséo rodoviaria do Estado de Séo Paulo. Em dezembro de 2006,
a ARTESP celebrou diversos termos aditivos com as concessionarias com o objetivo
de reequilibrar, por extensdo de prazo, os contratos de concessdo. Todavia,
passados 5 (cinco) anos, a agéncia reguladora concluiu por meio de estudos
independentes que as empresas haviam sido beneficiadas indevidamente por erros
promovidos no momento de calculo do reequilibrio econémico-financeiro dos
contratos®.

A questdo teve de ser judicializada, uma vez que a ARTESP buscava a
nulidade dos aditivos celebrados e as empresas defendiam o ponto de vista de que
foram usados critérios comumente utilizados pela propria ARTESP e também
previstos nos contratos. Apesar da agéncia nao ter alegado nenhum vicio de
vontade, os pleitos judiciais favoreceram a posicdo defendida pela Administracéo
Publica®®. Note-se, que as orientacdes gerais da época (art. 24 da LINDB) sobre
como calcular os desequilibrios contratuais eram bastante precisas — visto que em
ao menos 12 (doze) aditivos foi adotada exatamente a mesma metodologia®®.

N&o se defende que sempre que houver um erro cometido por parte da
Administracdo Publica, o particular deve ser beneficiado sob qualquer circunstancia.
Contudo, é preciso observar as consequéncias de uma eventual invalidacdo dos
termos aditivos depois de ter se passado tanto tempo. Estas concessionarias
emitiram bilhGes de reais em debéntures de infraestrutura; uma vez anulados os
aditivos, tais papéis poderiam ter seu vencimento antecipado, gerando grande
impacto no mercado financeiro do pais®. Sendo assim, é preciso realizar uma
importante analise dos efeitos que eventuais decisfes anulatorias podem surtir.

O problema reside no fato que boa parte dessas interferéncias, anteriormente

citadas, costumam se transvestir sob mantras extremamente indeterminados e,

53 PINTO, Gabriela M. Engler. O caso da anulacdo dos aditivos de 2006 pela ARTESP: seria diferente
a luz da nova Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro? Disponivel em:
<https://portugalribeiro.com.br/wp-content/uploads/o-caso-da-anulacao-dos-aditivos-de-2006-pela-
artesp-final.pdf>. Acesso em: 22 jan 2021. p. 2.

54 |dem, p. 3.

55 |dem, p. 7.

56 |dem, p. 8.
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nessa medida, pdem em cheque um Estado Regulador eficiente. A regulacéo serve
como um “engate” entre os sistemas juridico e politico, de um lado, e os sistemas
econdmico e social, de outro. Uma boa regulacdo impede que qualquer um desses
sistemas se sobreponha ao outro a0 mesmo tempo que mantém a autonomia
necessaria e inerente de cada um deles®’.

Para assegurar o bom relacionamento entre particulares e o Estado é
necessario acabar com essas acfes interventivas baseadas em abstracbes. E
necessario atentar-se para os impactos que tais decisbes podem ter. O aumento da

deferéncia das escolhas feitas pelos gestores publicos € um dos caminhos para isso.

3.1.2 O reforco a doutrina da deferéncia e a teoria das nulidades dos atos

administrativos

Obrigar os julgadores a desenvolverem uma reflexdo mais pragmatica auxilia
na construcdo de um sistema onde o0s limites institucionais impostos pelo
ordenamento juridico sdo de mais facil visualizac&o. E o sado, pois os artigos 20 e 21,
da Lei n°® 13.655/2018, prestam uma homenagem a responsividade da decis&o®8.

A motivacdo, necessaria em todo e qualquer pronunciamento judicial ou
administrativo, é reforcada com o dever de indicar as consequéncias antevistas pelo
decisor, bem como pelo encargo de avaliacdo e sopesamento destes efeitos,
guando na decisdo estiverem presentes somente principios abertos. Assim, a
decisdo, que ora era abstrata, torna-se concreta e, principalmente, controlavel®®.

Com isso, impede-se que os julgadores, por intermédio da utlizacdo de
conceitos vagos, substituam as competéncias da Administracdo Publica, sem
assumirem os 6nus que sdo proprios ao administrador. E um dos caminhos que se
apoia na doutrina da deferéncia. Nesse sentido, a deferéncia € pode ser definida

coOmo uma.

Construgcdo da Suprema Corte Americana, segundo a qual, se houve um
processo administrativo e uma fundamentacdo adequada para a
administragdo escolher uma, entre varias interpretagfes plausiveis do ato

57 MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo. Regulacdo econdmica e suas modulacdes.
Revista de Direito Publico da Economia — RDPE, Belo Horizonte, ano 7, n. 28, out./dez. 2009.

58 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n°
13.655/2018 (Lei da Seguranca para a Inovagéo Publica). Belo Horizonte: Forum, 2019. p. 32.

59 |dem, p. 33.
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normativo, o Judiciario ndo deve substituir a interpretacao plausivel da
Administracao pela sua propria, salvo se aquela nao for razoavel®,

Recentemente, o Supremo Tribunal Federal, ao julgar a Medida Cautelar em
Acdo Direta de Inconstitucionalidade 5.501/DF®%, prestigiou essa nocdo de
deferéncia, privilegiando a autonomia da Administracdo Publica de exercer as suas
competéncias. No caso, a Corte Superior foi instada a suspender a eficacia da Lei n°
13.269/2016%2, A referida lei autorizava o uso da substancia fosfoetanolamina
sintética por pacientes diagnosticados com neoplasia maligna sem que o
medicamento tivesse sido liberado pela Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria
(ANVISA).

Nessa oportunidade, ficou fixado que o Poder Legislativo n&o poderia
“substituir uma escolha técnica e procedimental da Agéncia [ANVISA]’, pois essa
interferéncia ilegitima afronta a reserva de administracdo® e a separacdo dos
poderes. Ainda, para o Ministro Marco Aurélio, a imposicdo da deferéncia nesse
caso é simples. A ANVISA é o 6rgédo legitimo para realizar o controle sanitario dos
medicamentos, pois detém as melhores condigBes institucionais para tomar
decisbes a esse respeito. E justamente por isso que “ndo seria legitimo transferir do
Poder Executivo para o Legislativo a decisdo sobre a autorizacdo de uso de
substancia que ndo passou pelo crivo da autarquia responsavel”.

Quando do julgamento da ADI, o Tribunal manteve a posi¢cdo firmada no

ambito da medida cautelar, privilegiando a deferéncia:

SAUDE - MEDICAMENTO - AUSENCIA DE REGISTRO -
INCONSTITUCIONALIDADE. E inconstitucional ato normativo mediante o
qgual autorizado fornecimento de substancia, sem registro no 6rgao
competente, considerados o principio da separacao de poderes e o direito
fundamental a salde — artigos 2° e 196 da Constituicdo Federal®.

6 ARAGAO, Alexandre Santos de. Controle jurisdicional de politicas publicas. Belo Horizonte: Revista
de Direito Administrativo & Constitucional — A&C, ano 10, n. 42, out./dez. 2010. p. 12.

61 BRASIL. STF. ADI 5501 MC, Plenario, Relator: Min. Marco Aurélio, julgado em 19.05.2016.

62 Autoriza o uso da fosfoetanolamina sintética por pacientes diagnosticados com neoplasia maligna.

63 A ideia de preservacdo da reserva de administragcdo como corolario do principio da separacéo de
poderes vem sendo empregada em diversas ocasifes pelo Supremo Tribunal Federal para declarar
a inconstitucionalidade de normas editadas pelo Poder Legislativo em matérias reservadas a
competéncia administrativa do Poder Executivo. Nesse sentido, confiram-se: ADI 969 (Rel. Min.
Joaquim Barbosa), ADI3343 (Rel. p/ acérddo Min. Luiz Fux), ADI 3075 (Rel. Min. Gilmar Mendes),
ADI 2364 MC (Rel. Min. Celso de Mello), e RE 427.574 ED (Rel. Min. Celso de Mello).

64 BRASIL. STF. ADI 5501, Plenario, Relator: Min. Marco Aurélio, julgado em 26.10.2020.
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Situagdes como essa séo de extrema complexidade, uma vez que envolvem o
choque entre diversos principios e regras constitucionais. Além disso, a solugdo
adotada pelo STF seria capaz de impactar em eventuais politicas publicas a serem
implementadas pela Administracdo Pdublica, atingindo diretamente a vida de
inUmeras pessoas. E em casos dessa magnitude ndo se pode decidir
exclusivamente em principios abstratos, como “dignidade da pessoa humana” ou
‘liberdade”, sem que se observe os impactos de uma possivel decisdo que
desprestigiaria a atuacdo da agéncia reguladora responsavel por cuidar de assuntos
envolvendo a distribuicdo de medicamentos para 0 uso comum.

Inclusive, € importante ressaltar que mesmo durante a pandemia, provocada
pelo Covid-19, ndo se retirou a competéncia da ANVISA de dispor sobre as vacinas
a serem aplicadas no Brasil®®. Apesar da Lei n® 13.979/2020 prever em seu art. 3°,
inc. VIII, a possibilidade de importacdo e distribuicdo de quaisquer materiais,
medicamentos, equipamentos e insumos da area de salde sujeitos a vigilancia
sanitaria, sem registro na ANVISA, considerados essenciais para auxiliar no
combate a pandemia do Coronavirus, as vacinas aplicadas no Brasil precisaram
passar pelo crivo da agéncia reguladora competente.

Essa deferéncia as escolhas da Administracdo Publica é reflexo da avaliacao
pragmatica do caso concreto que (i) permite ao 6rgao julgador refletir se dispde de
capacidade institucional para decidir, ou se, excepcionalmente, tratar-se de funcéo
qgue lhe é atipica e; (ii) a decisao proferida seja mais adequada, uma vez que sera
necessario considerar as possiveis alternativas e o seu viés intrusivo®®.

Além disso, o art. 21, da Lei n°® 13.655/2018, diz expressamente que no caso
de invalidacdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa devera ser
indicado de modo expresso suas consequéncias juridicas e administrativas. O
comando reflete diretamente na teoria das nulidades dos atos administrativos, a qual
sempre operou por uma logica binaria: o ato € nulo ou ndo, sendo nulo o seu

desfazimento operaria com efeito ex tunc®’.

65 A propria ANVISA reuniu toda legislacéo aplicavel no caso da farmacovigilancia de vacinas e outros

imunobiolégicos, disponivel em: <http://antigo.anvisa.gov.br/vacinas>. Acesso em 08 fev 2021.

66 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n°
13.655/2018 (Lei da Seguranca para a Inovagéo Publica). Belo Horizonte: Forum, 2019. p. 37.

67 GUIMARAES, Bernardo Strobel. A LINDB e os pressupostos de controle em uma Administracdo
complexa. In: VALIATI, Thiago Priess; HUNGARO, Luis Alberto; CASTELLA, Gabriel Morettini e
(Coord.). A lei de introducéo e o direito administrativo brasileiro. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2019.
p. 349.



31

Contudo, raramente em um ambiente complexo anular atos juridicos permite,
efetivamente, a restituicdo do status quo. As normas de Direito Publico ultrapassam
interesses individuais, dificultando a l6gica de “tudo ou nada”, ainda que se trate da
aplicacdo de regras explicitas®®. Essa compreensdo é ultrapassada e a Lei n°
13.655/2018 vem para reforcar a superacdo deste paradigma. Para Ricardo
Marcondes Martins:

Por mais inacreditavel que seja, boa parte dos operadores do Direito
Administrativo ainda acredita que diante uma invalidade deve
necessariamente seguir-se a invalidacéo, e esta deve sempre se ex tunc
e ab initio, com desconstituicdo total de todos os efeitos gerados pelo ato
invalido, como se ele nunca tivesse ingressado no mundo juridico. Muito
dos juristas que incidem nessa supina incompreensdo, prendem-se a
solugBes aprioristicas, estabelecidas abstratamente, com desprezo pelas
particularidades do respectivo caso concreto. A saida do Legislador foi
tentar resolver o problema pela forca da lei: exigiu que os agentes
publicos competentes para corrigir o vicio apurem as consequéncias
juridicas da invalidag&o®.

E por nédo ignorar esta realidade posta, a nova LINDB também prestigiou a
negociacao entre as partes. A Lei estimula a consensualidade (art. 27), permitindo o
desenvolvimento de uma solucdo individualizada, que atenda aos diversos
interesses envolvidos e ainda auxilie a efetividade do controle®.

Nessa perspectiva, a Lei n° 13.655/2018, como um todo, busca privilegiar a
proporcionalidade e a adequacao das decisdes. Os paragrafos Unicos dos arts. 20 e
21 da Lei sao explicitos em determinar que os julgadores devem ser adequados e
proporcionais em seus pronunciamentos. A adequacdo pode ser entendida como
uma verificacdo se 0 meio eleito é apto para atingir determinado fim. Por outro lado,

a proporcionalidade consiste “na ponderagdao entre o 6nus imposto e o beneficio

68 |dem, Ibidem.

69 MARTINS, Ricardo Marcondes. A teoria do ato administrativo a luz das alteracdes da LINDB. In:
VALIATI, Thiago Priess; HUNGARO, Luis Alberto; CASTELLA, Gabriel Morettini e (Coord.). A lei de
introducéo e o direito administrativo brasileiro. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2019. p. 42.

70 GUIMARAES, Bernardo Strobel. A LINDB e os pressupostos de controle em uma Administracdo
complexa. In: VALIATI, Thiago Priess; HUNGARO, Luis Alberto; CASTELLA, Gabriel Morettini e
(Coord.). A lei de introducéo e o direito administrativo brasileiro. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2019.
p. 350.
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trazido, verificando-se a legitimidade da medida”l. Nada mais do que uma
verificacdo da relacéo custo-beneficio’?.

Refletir sobre os efeitos concretos gerados pelo ato administrativo nulo € um
importante avanco a ser implementado cada vez mais no ordenamento juridico. O
Superior Tribunal de Justica, ao julgar o Recurso Especial n® 950.489/DF’3, utilizou
da logica consequencialista para manter a vigéncia de um contrato administrativo
supostamente nulo.

No caso, o0 Ministério Publico do Distrito Federal ajuizou Acédo Civil Publica
visando a decretacdo de nulidade do contrato, sob argumento de que a
inobservancia do capital social minimo exigido pelo edital constituia vicio grave
capaz de nulificar o contrato, conforme disposto no art. 55, incisos VI e Xlll, da Lei n°
8.666/1993. A acéo foi julgada procedente em 1° grau, mas reformada pelo Tribunal
de Justica do Distrito Federal. Em sede de Recurso Especial, 0 STJ bem fixou que
as situacOes faticas do caso permitiam a manutencdo do contrato, sob pena de
prejuizos excessivos a coletividade.

A decisdo neste sentido so6 foi possivel, pois a Primeira Turma adotou duas
importantes premissas: (i) quando os principios norteadores da Administracéo
Publica entram em choque, deve prevalecer o que for mais razoavel; (ii) a andlise de
razoabilidade so é possivel a luz das especificidades do caso concreto. Note-se que,
assim como afirmado anteriormente, ndo ha problema algum em se decidir utilizando
principios abstratos, desde que acompanhado de uma andlise concreta do caso. E

nesta oportunidade ficou assim sedimentado:

ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA. LICITACAO. CONTRATO DE
CONCESSAO DE SERVICO PUBLICO. EXPLORACAO ECONOMICA
DAS ATIVIDADES INERENTES AOS CEMITERIOS. EXIGENCIA
EDITALICIA. CAPITAL SOCIAL MINIMO ESCRITURADO. ART. 55, VI E
Xl DA LEI N. 8.666/93. SANEAMENTO POSTERIOR. NULIDADE DO

1 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n°
13.655/2018 (Lei da Seguranca para a Inovacao Publica). Belo Horizonte: Férum, 2019. p. 40.

72 Nesse sentido: “N&o sera demais afirmar que toda decisdo de invalidacdo gera custos internos para
as partes relacionadas, bem como externos ao seu desfazimento (as chamadas “externalidades
negativas”). Isto é, o ato que decreta a nulidade produz efeitos que se projetam nas partes
envolvidas e em terceiros (presentes e futuros; locais, regionais, nacionais e globais). Pode agravar
outras situagdes juridicas, as quais darao nascimento a feixes descontinuos de direitos subjetivos
(ou a configuracgdo objetiva de direitos coletivos e/ou difusos)’. (MOREIRA, Egon Bockmann. Artigo
26. In: PEREIRA, Flavio Henrique Unes (coord.). Seguranca juridica e qualidade das decisdes
publicas: desafios de uma sociedade democratica. Senado Federal: Brasilia, 2015, p. 33-34).

73 BRASIL. STJ. REsp 950489/DF, Primeira Turma, Relator: Min. Luiz Fux, julgado em 03.02.2011.
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CONTRATO NAO DECRETADA. PRINCIPIO DA CONTINUIDADE DO
SERVICO PUBLICO.

1. Os principios que norteiam os atos da Administracdo Publica, quando
em confronto, indicam deva prevalecer aquele que mais se coaduna com
o da razoabilidade.

2. No balanceamento dos interesses em jogo, entre anular o contrato
firmado para a prestacéo de servicos de recuperacdo e modernizacdo das
instalacdes fisicas, construcdo de ossudrios, cinzarios, crematorio e
adocdo de medidas administrativas e operacionais, para a ampliacdo da
vida Util dos 06 (seis) cemitérios pertencentes ao Governo do Distrito
Federal, ou admitir o saneamento de uma irregularidade contratual, para
possibilitar a continuidade dos referidos servigos, in casu, essenciais a
populacéo, a ultima opc¢éo conspira em prol do interesse publico.

[...]

5. Outrossim, convém ressaltar que a eventual paralisacdo na execucao
do contrato de que trata a presente demanda, relacionados a prestacao
de servicos realizada pelos 06 (seis) cemitérios pertencentes ao Governo
do Distrito Federal, coadjuvado pela impossibilidade de o ente publico
assumir, de forma direta, a prestacéo dos referidos servigos, em razdo da
desmobilizagdo da infraestrutura estatal, apdés a conclusdo do
procedimento licitatério in foco, podera ensejar a descontinuidade dos
servigos prestados pela empresa licitante, em completa afronta ao
principio da continuidade dos servigos publicos essenciais.

[...]

7. Deveras, o Ministério Publico Federal, na qualidade de custos legis,
destacou que: "o principio da continuidade dos servicos publicos admite o
saneamento de uma irregularidade contratual, no intuito de atingir o
interesse publico. Correta a decisdo do Tribunal a quo que entendeu
possivel a corre¢do posterior de uma exigéncia prevista no edital de
licitacéo (capital social minimo de empresa) para preservar o bem comum
dos administrados”. (fl. 662)

8. Recurso Especial desprovido.

(REsp 950.489/DF, Rel. Ministro LUIZ FUX, PRIMEIRA TURMA, julgado
em 03/02/2011, DJe 23/02/2011)

Apesar do entendimento ter sido firmado antes da vigéncia dos arts. 20 e 21,
da Lei n° 13.655/2018, a logica operada é a mesma. Neste momento, cabe analisar

como foi a recepcao destes artigos inaugurados pela nova LINDB.

3.1.3 A recepcéo dos artigos 20 e 21 da Lei n® 13.655/2018

Primeiramente, cabe realizar uma importante observacdo quanto a
sistematica dos arts. 20 e 21 da Lei n° 13.655/2018: ambas as normas se
complementam, mas possuem abrangéncias diferentes. O art. 21 se aplica a
gualquer decisao — desde que invalidem ato, contrato, processo ou norma — mesmo

qgue fundamentadas em regras explicitas’4. Por outro lado, o art. 20 se aplica a

4 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n°
13.655/2018 (Lei da Seguranca para a Inovagéo Publica). Belo Horizonte: Forum, 2019. p. 43.
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qualguer decisdo, de qualquer conteudo, contanto que baseada apenas em
preceitos abstratos’®. Feita essa consideracdo, passa-se a andlise dos efeitos que
as referidas normas tiveram perante o ordenamento juridico.

O primeiro caso a ser comentado trata-se da Tutela Antecipada Antecedente
n° 5044495-17.2018.4.04.7000, que tramitou na 12 Vara Federal de Curitiba’®. A
acdo foi ajuizada pelo Estado do Parana e pelo Departamento de Estradas e
Rodagem do Parand (DER-PR) contra varias concessionarias responsaveis pela
gestdo das rodovias do Estado. Dentre o0s indmeros pedidos, as autoras
objetivavam, liminarmente, a reducdo da tarifa dos pedagios e a indisponibilidade
dos bens das concessionarias rés.

O pedido liminar foi indeferido, uma vez que a inicial ndo enfrentou os
comandos dos arts. 20 a 24 da LINDB, “que escolheram o modelo hermenéutico do
consequencialismo para decisbes sobre a invalidacdo ou modificacdo dos
atos/contratos administrativos”. O magistrado do caso ainda realizou o juizo

ordenado pelo art. 20 e 21:

Caso ocorra a reducdo do valor da tarifa em sede liminar e a reforma
posterior da decisdo, para a manutencdo do equilibrio financeiro do
contrato seria necessario: a) cobranca de tarifas maiores a hoje
praticadas; b) reducéo das obras previstas; ou c) aumento do prazo das
concessfes. Essas solugdes podem gerar maiores danos a populagao
paranaense, que ha muito almeja pelo termo dos contratos de concessao,
e realizacdo de nova licitacdo em que a modicidade das tarifas e a
gualidade das obras de melhoramento e manutencdo das rodovias sejam
o foco principal.

Note-se que as consequéncias elencadas pelo juiz séo (i) certas e provaveis,
ndo apenas plausiveis e (ii) imediatas e futuras, ndo as remotas’’. Isto é, nédo se
exige do julgador a indicacdo de todos efeitos de sua decisdo. De acordo com José
Vicente Santos de Mendoncga “[o julgador] s6 deve indicar as consequéncias mais

importantes, seja em termos econdmicos, politico-administrativos e/ou sociais”’®.

75 |dem, p. 43.

6 BRASIL. JFPR. Tutela Antecipada Antecedente n° 5044495-17.2018.4.04.7000, Decisédo
Monocratica, pedido liminar julgado em 09.10.2018.

77 MENDONCA, José Vicente de. Comentéarios ao art. 21, par. Unico, do Decreto-Lei n. 4.657/42,
introduzido pela Lei n. 13.655/18. In: FILHO, Alexandre Jorge Carneiro da Cunha; ISSA, Rafael
Hamze; SCHWIND, Rafael Wallbach (Coord.). Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro —
Anotada: Decreto-Lei n. 4.657, de 4 de Setembro de 1942, vol. Il. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2019.
p.161.

8 |dem, p. 162.
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Ainda nesse sentido, o Prof. Dr. José Vicente fornece um importante conceito sobre

0 que pode se entender por consequéncias juridicas e administrativas:

Consequéncias juridicas sdo estados imediatos e imediatamente futuros

associados a interpretacdo ou a aplicacdo do Direito e que, certos ou
provaveis, sejam exequiveis e admissiveis pela Constituicido de 1988.
Consequéncias administrativas sao estados imediatos e imediatamente
futuros, associados a atuacao publica e que, certos ou provaveis, sejam
igualmente exequiveis e admissiveis por nossa Constituicdo.

Observe-se que se o caput do art. 21 impde um dever de regularizacéo, isto
€, a identificacdo, para os envolvidos e terceiros, dos efeitos pés-invalidacdo; o
paragrafo Unico determina que esta regularizacéo seja proporcional e equanime?®.
Certamente isso nao significa que o julgador deve ser brando com os envolvidos,
mas que (i) diante das opc¢des que produzem resultados semelhantes, deve ser
escolhido aquela menos restritiva e; (ii) ndo € admissivel impor todos 0os encargos
da infragdo sob somente um dos sujeitos®.

Vale lembrar que essa l6gica consequencialista também é presente no art. 27
da Lei n® 9.868/1999%2, uma vez que o Supremo Tribunal Federal, ao identificar os
efeitos da declaracdo de (in)constitucionalidade de determinada lei, pode decidir
modular os efeitos da decisdo proferida, a fim de preservar algum aspecto
econdmico, politico ou social relevante. Da mesma forma, o Cddigo de Processo
Civil previu diversas disposi¢coes que permitem a suspensao dos processos visando
a manutencdo da seguranca juridica (art. 982, 83°; art. 995, paragrafo Unico; art.
1.035, 85°; art. 1.036, 8§ 1°; art. 1.037, II;).

Inclusive, o Supremo Tribunal Federal se utilizou desses importantes
instrumentos para julgar a PetAgR 8.002/RS#. Na origem, a acdo foi ajuizada por

beneficiaria de aposentadoria por idade e pensédo por morte, com o objetivo de obter

7 MENDONCA, José Vicente de. Art. 21 da LINDB: Indicando consequéncias e regularizando atos e
negécios. Rio de Janeiro: Revista de Direito Administrativo — RDA, Ed. Especial: Lei de introducdo
as Normas do Direito Brasileiro. Editora FGV, 2018. p. 50.

80 |dem, p. 53.

81 |dem, Ibidem.

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

83 BRASIL. STF. PetAgR 8002/RS, Plenério, Relator: Min. Luiz Fux, julgado em 12.03.2019.
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acréscimo de 25% do valor ja recebido do INSS (art. 45 da Lei n° 8.213/918%), em
razao de necessitar de assisténcia permanente de outra pessoa. Contudo, a norma
prevé o referido "auxilio acompanhante" somente para os segurados aposentados
por invalidez.

Apesar disso, o0 TRF-4 e o STJ se utilizaram de principios como da eficacia
normativa da Constituicdo Federal, dignidade da pessoa humana, isonomia e etc,
para estender o auxilio aos aposentados por idade que precisariam de assisténcia
permanente de outro individuo. Frente a isso, o INSS se socorreu ao STF buscando
a concessao de efeito suspensivo antes mesmo da distribuicdo de seu Recurso
Extraordinario. O Relator indeferiu o pedido monocraticamente, o que forcou o INSS
a agravar para o colegiado.

No ambito do Agravo Regimental, deu-se provimento ao recurso, na forma do
art. 1.021, 8§ 2° do CPC/2015, para suspender todos os processos, individuais ou
coletivos, em qualquer fase e em todo o territorio nacional, que versassem sobre a
extensdo do “auxilio acompanhante”, previsto no art. 45 da Lei n® 8.213/1991.

O art. 20 da LINDB foi utilizado para justificar a necessidade de nao se decidir
com base em valores juridicos abstratos. Para o relator Min. Luiz Fux, o magistrado
tem o dever de examinar as consequéncias imediatas e sistémicas que 0 seu
pronunciamento ir4 produzir na realidade social, “porquanto, ao exercer seu poder
de decisdo nos casos concretos com 0s quais se depara, 0s Juizes alocam recursos
escassos”. A eficacia imediata do acérdao recorrido representaria grave risco para
as contas publicas®® — e, por isso, ao examinar as consequéncias imediatas e
sistémicas — concluiu que a ndo suspensao do caso poderia agravar ainda mais o
preocupante cenario de crise fiscal e econdmica experimentada pelo pais.

As influéncias pragmaticas da Lei n°® 13.655/2018 também incidiram na
atuacdo do Tribunal de Contas da Unido. Registre-se, por exemplo, o
posicionamento adotado pela Corte de Contas na edicdo da Resolugcdo n°

315/202086. Para efeitos da referida resolucdo, as determinagcGes expedidas pelo

84 Art. 45. O valor da aposentadoria por invalidez do segurado que necessitar da assisténcia
permanente de outra pessoa sera acrescido de 25% (vinte e cinco por cento).

85 O impacto financeiro decorrente da imediata aplicacdo da tese do STJ era da ordem de R$7,15
bilhdes por ano, segundo estudo da Secretaria de Previdéncia do extinto Ministério da Fazenda —
Nota Técnica SEI n°50/2018/CGEDA/SRGPS/SPREV-M.

86 DispOe sobre a elaboracdo de deliberag6es que contemplem medidas a serem tomadas pelas
unidades jurisdicionadas no dmbito do Tribunal de Contas da Unido e revoga a Resolucdo-TCU
265, de 9 de dezembro de 2014. (BRASIL. TCU. Resolucdo n°® 315/2020, expedida em 22.04.2020).
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Tribunal tém natureza mandamental e impde ao destinatario a adogcdo de
providéncias concretas e imediatas com a finalidade de prevenir, corrigir
irregularidade, remover seus efeitos ou abster-se de executar atos irregulares. Por
outro lado, as recomendacdes tém natureza colaborativa e apresenta ao destinatario
oportunidades de melhoria, com a finalidade de contribuir para o aperfeicoamento da
gestédo ou dos programas e acdes de governo.

Nesse sentido, o art. 6° da Resolucdo n° 315/2020, aduz que as
determinacdes devem (i) conter prazo para cumprimento; (ii) indicar o critério
constitucional, legal ou regulamentar infringido e a base normativa que legitima o
TCU a expedir a deliberacéo e; (iii) possuir redagao objetiva, clara, concisa, precisa
e ordenada de maneira logica. Além disso, quanto as recomendacdes, a Resolugéo
determina em seu art. 12°, caput e paragrafo unico, que “ndo devem ser formuladas
recomendacfes genéricas e distantes da realidade préatica da unidade jurisdicionada
[...]" e “as recomendagdes ndo devem se basear exclusivamente em critérios que
contenham elevada carga de abstracdo tedrica ou conceitos juridicos
indeterminados, permitindo enquadrar achados de multiplas espécies ou ordens”.
Por fim, o art. 11, 82°, inc. IV, diz expressamente que as recomendacdes expedidas
pelo TCU devem “apresentar boa relagao custo-beneficio e considerar as eventuais
alternativas propostas pela unidade jurisdicionada”.

Além disso, ressalta-se o posicionamento recentemente adotado pelo TCU no
julgamento do Acérddo 1.045/2020%'. Trata-se de Tomada de Contas Especial
Tomada instaurada em razdo da ndo comprovacao da regular aplicacdo dos
recursos repassados pela Unido, na funcdo Saude, para atendimento ao Fundo de
Acdes Estratégicas e Compensacdo (FAEC)/Oftalmologia, integrante do bloco de
Atencdo Média e Alta Complexidade (MAC). Os valores repassados se deram por
meio do Fundo Nacional de Saude (FNS) e sao regulados pela Lei Complementar n°
141/20128,

87 BRASIL. TCU. Acérddao 1045/2020, Plenario, Relator: Min. Benjamin Zymler, julgado em
29.04.2020.

88 Regulamenta o § 3¢ do art. 198 da Constituicdo Federal para dispor sobre os valores minimos a
serem aplicados anualmente pela Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios em acdes e
servigos publicos de saude; estabelece os critérios de rateio dos recursos de transferéncias para a
salude e as normas de fiscalizacdo, avaliagdo e controle das despesas com salde nas 3 (irés)
esferas de governo.
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O art. 27, da LC n° 141/2012, aduz que se 0s recursos repassados estiverem
“sendo utilizados em agles e servigos diversos dos previstos no art. 3° desta Lei
Complementar, ou em objeto de saude diverso do originalmente pactuado”, a
entidade repassadora deve dar ciéncia ao Tribunal de Contas ou Ministério Publico
para que os valores sejam devolvidos e 0s gestores sejam responsabilizados
(incisos | e Il). Para o TCU, o desvio de objeto, ainda que n&o seja igual ao desvio
de finalidade ou o dano ao erario, constitui débito do Municipio®°.

A situacdo é diversa quando a Corte de Contas se depara com fatos
anteriores a edicdo da LC n° 141/2012. No caso concreto citado acima, o Municipio
recebeu, em 2010, R$302.604,00 do FAEC/Oftalmologia para pagamento de
procedimentos  oftalmolégicos  (treino de  orientacio e  mobilidade;
atendimento/acompanhamento; e reabilitacdo visual). Contudo, em 2013, constatou-
se que esses recursos foram aplicados em pagamento de acdes e servigcos de
saude vinculados a atencdo béasica da saude (despesas de custeio, servicos de
terceiros e outros servicos e encargos).

A unidade técnica propds julgar irregulares as contas do responsavel, com a
aplicacdo da multa prevista no art. 58, inc. Il, da Lei n° 8.443/1992%, e fixar prazo
para que o Municipio recolhesse as quantias em questdo aos cofres do fundo
municipal de saude. Levado a julgamento, o Min. Relator entendeu que “a mera
auséncia de ma-fé, locupletamento, desvio ou prejuizo aos cofres publicos afasta a
imputacdo de débito, porém nao justifica o descumprimento da norma”. Assim
sendo, o gestor teve suas contas julgadas irregulares e sofreu com aplicacdo da
multa prevista no art. 58, inc. Il, da Lei n°® 8.443/1992 (multa fixada em R$20.000,00).

Quanto a necessidade de devolucédo dos valores ao fundo municipal, para o
Min. Benjamin, “ndo ha garantia de que, transcorridos dez anos, tais procedimentos
ainda sejam necessarios ou se encaixem como prioritarios. E possivel que essa
demanda ja tenha sido suprida nos exercicios seguintes”. Nesse sentido, “remanejar

recursos do municipio agora representaria obrigacdo dissociada da andlise das reais

89 BRASIL. TCU. Aco6rddo 1.072/2019, Plenario, Relator: Min. Raimundo Carreiro, julgado em
15.05.2019.

% Art. 58. O Tribunal podera aplicar multa de Cr$ 42.000.000,00 (quarenta e dois milhdes de
cruzeiros), ou valor equivalente em outra moeda que venha a ser adotada como moeda nacional,
aos responsaveis por:

Il - ato praticado com grave infragdo a norma legal ou regulamentar de natureza contabil, financeira,
orcamentdria, operacional e patrimonial;
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necessidades da populacdo local, com impacto no planejamento das acdes de
saude”. Portanto, aplicou-se o disposto no art. 20 da Lei n° 13.655/2018, a fim de
que “neste caso concreto, ndo seja efetuada determinacdo ao municipio para que
recomponha os proprios cofres municipais”.

Seria igualmente possivel aplicar ao caso concreto o disposto no art. 22, da
Lei n° 13.655/2018, com a finalidade de diminuir a multa imposta aos envolvidos,
uma vez que se tratava de um pequeno municipio com inumeras dificuldades de
gestdo®’. Todavia, ndo foram analisados possiveis obstaculos enfrentados pela
municipalidade. Fato € que apesar do Tribunal de Contas da Unido ter sido um dos
maiores criticos da Lei n° 13.655/2018%, e ainda relutar para aplicar algumas
normas da Lei, percebe-se clara influéncia desta virada paradigmatica que impde
aos julgadores uma aproximacao da realidade e a consequente diminuicdo do uso
de conceito indeterminados.

Os tribunais hierarquicamente inferiores também vém adotando as novas
disposicdes da LINDB, atentando-se para a realidade dos casos concretos. E o caso
do Tribunal de Justica do Parana que ao julgar a Apelacdo n° 0010376-
19.2018.8.16.0026 utilizou dos arts. 20 e 22 da Lei n° 13.655/2018 para respeitar a
discricionariedade do Poder Publico em dispor sobre politicas publicas®3:

APELACAO CIVEL E REEXAME NECESSARIO. ACAO CIVIL PUBLICA.
POLITICAS PUBLICAS. REALIZACAO DE OBRAS E REFORMAS EM
ESCOLA MUNICIPAL. IRREGULARIDADES APURADAS PELA
VIGILANCIA SANITARIA E O CORPO DE BOMBEIROS.
PROCEDENCIA DOS PEDIDOS DEDUZIDOS NA PETICAO INICIAL.
REGULARIZACAO, NO PRAZO DE SEIS MESES, DAS
IRREGULARIDADES. REFORMA. IMPOSSIBILIDADE DO PODER
JUDICIARIO IMPOR POLITICAS PUBLICAS QUANDO AUSENTE
SITUACAO GRAVE E EXCEPCIONAL. INEXISTENCIA DE OMISSAO
DO PODER EXECUTIVO. ADOCAO DE PROVIDENCIAS PARA
RESOLUCAO DAS IRREGULARIDADES. CRITERIOS ELEITOS
CONFORME DISPONIBILIDADE ORCAMENTARIA. VEDACAO AO
JULGADOR DE ADOTAR MEDIDAS SEM QUE SEJAM
CONSIDERADAS AS CONSEQUENCIAS PRATICAS DA DECISAO.
DEVER DE CONSIDERAR OS OBSTACULOS E AS DIFICULDADES

91 O Municipio de Floresta do Araguaia fica localizado no sudeste paraense e tem uma populacédo
estimada (2020) de 20.525 pessoas. Disponivel em: <https://cidades.ibge.gov.br/brasil/pa/floresta-
do-araguaia/panorama>. Acesso em: 20 jan 2021.

92 A Consultoria Juridica do TCU teceu algumas criticas as disposi¢cdes que integrariam a LINDB em
documento chamado “Analise Preliminar do PL 7448/2017”, Disponivel em: <
https://portal.tcu.gov.br/data/files/CD/E3/51/19/E151F6107AD96FE6F18818A8/Discussao_projeto_|
ei_7.448_2017.pdf>. Acesso em: 10 jan 2021.

9% BRASIL. TJPR. Apelagdo n° 0010376-19.2018.8.16.0026, 5% Camara Civel, Relator:
Desembargador Nilson Mizuta, julgado em 11.05.2020.
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REAIS DO GESTOR. INCIDENCIA DOS ARTS. 20 E 22 DA LEI DE
INTRODUCAO AS NORMAS DO DIREITO BRASILEIRO,
ACRESCENTADOS PELA LEI N° 13.655/2018. IMPROCEDENCIA DOS
PEDIDOS INICIAIS. SENTENCA ALTERADA. 1. O Supremo Tribunal
Federal possui a orientacdo de que cabe ao Poder Judiciario, em
situacdes excepcionais, impor ao Poder Executivo a implementacdo de
Politicas Publicas, para assegurar direitos fundamentais. Significa que
nao é qualquer omisséo estatal que garante ao Poder Judiciario substituir
o Administrador e, por meio de comandos judiciais, determinar que sejam
realizadas politicas publicas. 2. No caso em debate, ndo ha flagrante
omissdo do M.C.L.. Ao contrario, os documentos do processo revelam
que foram adotadas inumeras providéncias, de acordo com a
disponibilidade orcamentaria, para sanar as irregularidades apuradas nas
escolas municipais. 3. Deve prevalecer a orientacdo estabelecida nos
artigos 20 e 22 da Lei de Introducdo ao Direito Brasileiro, de que “nas
esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira com base
em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as
consequéncias praticas da decisdo” e “na interpretagdo de normas sobre
gestdo publica, serdo considerados os obstaculos e as dificuldades reais
do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo
dos direitos dos administrados”, respectivamente. RECURSO PROVIDO.
REEXAME NECESSARIO PREJUDICADO. (TJPR - 5% C.Civel -
0010376-19.2018.8.16.0026 - Rel.: Desembargador Nilson Mizuta - J.
11.05.2020)

A despeito desses importantes avancos, ndo se nega que as inovacodes
trazidas pelos artigos 20 e 21 da nova LINDB ndo foram recepcionadas com o
mesmo entusiasmo por todos os destinatarios. Em nota conjunta assinada por
associacOes de juizes, de procuradores, membros do Ministério Publico e até
mesmo auditores fiscais, requereu-se veto da integralidade do projeto de lei que
originou a Lei n°® 13.655/2018, sob o argumento de que as novas disposi¢cdes
estariam repletas de termos genéricos que permitiriam diversos subjetivismos e
supostamente favoreceriam a impunidade®*.

As criticas também foram feitas por parcela dos advogados. Para Irene
Patricia Nohara:

As criticas podem ser feitas em relacao a redacéo do art. 20 da LINDB
sdo que ele leva a crer que alguém poderia decidir simplesmente com
base em valores abstratos, sendo que, do ponto de vista da aplicacdo do
Direito, qualquer decisdo emitida gera concretizacdo do preceito mais
abstrato. A redacdo do CPC é melhor, pois se trata de verificar se o

94 Associacdo Nacional dos Magistrados da Justica do Trabalho — ANAMATRA,; Associacdo dos
Juizes Federais do Brasil — AJUFE; Associacdo Nacional dos Procuradores do Trabalho — ANPT;
Associacao Nacional dos Procuradores da Republica — ANPR; Associacdo Nacional dos Membros
do Ministério Publico — CONAMP; Sindicato Nacional dos Auditores Fiscais do Trabalho — SINAIT.
Oficio ANAMATRA n° 217/2018. Brasilia, 2018. Disponivel em:
<https://www.sinait.org.br/docs/Of%C3%ADcio_ ANAMATRA_n217_sugestdo_de_veto_ao PL%207
448 2017_MJ%20(1).pdf>. Acesso em: 14 jan 2021.
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motivo concreto corresponde ao valor abstrato aplicado. E importante que
se pondere sim a dimensdo pragmatica da aplicagdo do Direito, no
entanto, quando o artigo remete ndo poder decidir com base em
aplicacdo de valores abstratos sem considerar as consequéncias praticas
da decisao, pode conduzir o intérprete a interpretacdes equivocadas®.

Para Nohara, a imposicdo de um raciocinio pragmatico e consequencialista
relevante, mas ndo é suficiente para dar conta de todas as situacdes juridicas®.
Ainda, destaca que essa logica capitalista, proveniente dos investimentos em
projetos do Poder Publico, demanda uma exigéncia excessiva da motivacdo das
decisbes, uma vez que a demonstracdo das consequéncias e das possiveis
alternativas atrasara o processo decisorio®’.

Esse raciocinio & compartilhado por outros criticos da Lei n® 13.655/2018. Ha
quem diga que o art. 20, da Lei, acaba por “beneficiar a interpretagcao
consequencialista em detrimento da seguranca juridica e de direitos fundamentais
[..]"°%8. Isto porque, as novas disposi¢Oes visariam privilegiar o particular que se
relaciona com o Poder Publico, impondo regras aos agentes publicos e oferecendo
“alternativas e instrumentos que favorecem o particular, garantindo que este
disponha de formas para evitar prejuizo ou consequéncias negativas de seus
proprios atos™®,

E dentro desse contexto, coloca-se em cheque possiveis impactos que 0s
aspectos econdémicos poderiam ter sobre os direitos fundamentais. Para André
Portugal e Erico Klein, é preciso questionar se vale a pena o risco de colocar “os
direitos fundamentais e principios juridicos, subvertendo a prépria logica do sistema
constitucional brasileiro, em prol de uma avaliagdo subjetiva e provavelmente
desprovida da técnica necessaria do agente publico julgador”©0,

Apesar dessas importantes ponderacfes, é certo que ndo existe nenhum

favorecimento ilegal ou inconstitucional ofertado pela Lei n°® 13.655/2018, uma vez

% NOHARA, Irene Patricia. Motivagdo do Ato Administrativo na disciplina de Direito Publico da
LINDB. In: VALIATI, Thiago Priess; HUNGARO, Luis Alberto; CASTELLA, Gabriel Morettini e
(Coord.). A lei de introducéo e o direito administrativo brasileiro. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2019.
p. 18.

% |dem, p. 16.

97 |dem, p. 13.

%8 PORTUGAL, André; KLEIN, Erico. A anti-teoria consequencialista como fundamento da nova
LINDB. In: VALIATI, Thiago Priess; HUNGARO, Luis Alberto; CASTELLA, Gabriel Morettini e
(Coord.). A lei de introducéo e o direito administrativo brasileiro. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2019.
p. 430.

99 |dem, p. 423.

100 |dem, p. 424.
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que, conforme visto, diversos dispositivos com conteldo pragmatico ja eram
previstos em nosso ordenamento. Inclusive, quanto ao argumento de que existiria
um privilégio oferecido aos particulares em detrimento do interesse publico, note-se
que o proprio Senador Antonio Anastasia fixou que um dos problemas atuais do
Brasil consistiria na “incapacidade de o Estado gerar confiangca nas pessoas, nas
empresas e no chamado Terceiro Setor”%l, Portanto, a necessidade de retomar a
confianca dos investidores no Estado brasileiro ndo € nenhum aspecto oculto da lei.

Ante todo o exposto, nota-se que o dever de sopesamento das decisbes
proferidas pelos juizes e controladores com base na avaliacdo das consequéncias
reais dos pronunciamentos ndo é algo inovador, mas cada vez mais necessario. Nao
se nega gue tribunais como o STF e o STJ, bem como 6rgaos de controle externo
como o TCU, possuem influéncia sobre as escolhas politicas realizadas pelo Poder
Executivo — e ndo ha problema algum nisso, pois faz parte do modelo politico que
adotamos (freios e contrapesos).

O que néo se admite é que o dialogo institucional se torne uma interferéncia
discricionaria, prejudicando projetos publicos desenvolvidos pela Administracédo
Publica, em prol de visdes de mundo individuais que sdo externalizadas por de tras
de grandes principios abstratos.

E, nesse contexto, se os artigos 20 e 21, da Lei n°® 13.655/2018, buscam alcar
os administrados a uma posi¢cdo mais igualitaria em face do Estado!®?, os artigos 22
e 28 almejam trazer mais seguranca e protecdo ao bom gestor publico. E o que se

vera a seqguir.

3.2 ANECESSARIA PROTECAO DA INICIATIVA DO GESTOR PUBLICO

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

§ 1° Em decisdo sobre regularidade de conduta ou validade de ato,
contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, serdo consideradas
as circunstancias praticas que houverem imposto, limitado ou
condicionado a acéo do agente.

101 PEREIRA, Flavio Henrique Unes (coord.). Seguranga juridica e qualidade das decisdes publicas:
desafios de uma sociedade democrética. Senado Federal: Brasilia, 2015.

102 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n°
13.655/2018 (Lei da Seguranca para a Inovagéo Publica). Belo Horizonte: Forum, 2019. p. 165.
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§ 2° Na aplicacdo de sancdes, serdo consideradas a natureza e a
gravidade da infracdo cometida, os danos que dela provierem para a
administracdo publica, as circunstancias agravantes ou atenuantes e 0s
antecedentes do agente.

§ 3° As sancles aplicadas ao agente serdo levadas em conta na
dosimetria das demais sanc¢des de mesma natureza e relativas ao mesmo
fato.

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

Se foi necessario se atentar para a fragilidade das relacbes constituidas
entre os particulares e a Administracédo Publica, a Lei n® 13.655/2018 também voltou
seus olhos para a auséncia de protecdo do bom gestor publico. Ao passo que o art.
21 da Lei exigia contextualizacdo por parte do julgador quando instado a anular ato,
contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, o art. 22 traz a realidade do
gestor para o centro da discussao.

Rememora-se que a ideia de impor ao controlador/julgador que este se
coloque na posicdo do gestor advém da necessidade de se atenuar os efeitos do
chamado “direito administrativo do medo”, conforme anteriormente exposto. Isto &,
se houver uma substituicho das tomadas de decisbes administrativas por outro
sujeito que nao o administrador competente, entdo que o substituto também enfrente
todos os 6nus impostos aos gestores publicos!®,

Para uma adequada leitura do art. 22 e seus paragrafos € necessario que se
adote a mesma divisdo que fez Eduardo Jorddo: primeiro se analisa 0 caput e 0
paragrafo primeiro que tratam da interpretacdo e do controle; enquanto o paragrafo
segundo e terceiro estdo direcionados para a dosimetria das sancdes'®. Sendo
assim, pode-se afirmar que cada qual tem o seu complemento e podem ser
entendidos conjuntamente!®®,

A primeira grande consideracdo a ser feita € que, ndo obstante o art. 22 e
seus paragrafos se voltem principalmente aos controladores, sdo normas que
também se aplicam aos proprios gestores pUblicos'®®. O dever de autotutela imposto

a Administracdo Publica exige que os proprios gestores observem as dificuldades e

103 JORDAO, Eduardo. Art. 22 da LINDB. Acabou o romance: reforco do pragmatismo no direito
publico brasileiro. Revista de Direito Administrativo — RDA, Rio de Janeiro, Ed. Especial: Lei de
introducéo as Normas do Direito Brasileiro. Editora FGV, 2018. p. 70.

104 1dem.

105 Por exemplo, quando o caput do art. 22 se refere aos “obstaculos e dificuldades reais” pode se
entender conjuntamente com o que diz o paragrafo primeiro quando fala em “circunstancias praticas
que houverem imposto, limitado ou condicionado a a¢ao do agente”. (Idem, p. 71).

106 |dem, Ibidem.
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obstaculos existentes quando forem decidir. Ao se atentar para as circunstancias do
caso concreto se evita que medidas descabidas ou populistas sejam tomadas.
Inclusive, a identificacdo dos elementos que dificultam a tomada de decisdo
administrativa deve estar presente na motivacado do ato administrativo. Esta medida
facilitaria a contextualizacdo do caso concreto, possibilitando uma avaliacdo mais
realista da decisdo!’.

De mais a mais, feita essa primeira observacdo, passa-se a analisar o
cenario imposto aos controladores.

Apés tratar dos arts. 20 e 21 da LINDB, ndo é mais novidade que a logica
pragmética dos artigos aqui analisados imp&em, de uma maneira ou outra, o dever
de o julgador se contextualizar com o caso concreto antes de decidir. Essa l6gica
transposta para os arts. 22 e 28 decorre do fato que, em boa parte das vezes, 0s
orgdos de controle julgam acbes tomadas pelos gestores em contextos
completamente diversos.

N&o € raro os tribunais de contas emitirem suas decisbes com base nos
pareceres de suas unidades técnicas, que sdo altamente preparadas, como se 0
gestor em questdo tivesse a disposicdo a mesma estrutura. Ou pior, decidirem sobre
guestdes apds passados anos da ocorréncia dos fatos, adotando premissas que nao
existiam a épocal®®,

Esse importante dever de contextualizacdo foi duramente criticado pela
Procuradoria Geral da Republica em nota técnica conjunta que requeria 0 veto
integral do projeto de lei que originou a Lei n°® 13.655/2018%%°, Para o Ministério
Publico Federal, o decisor ndo teria como obter elementos suficientes para aferir as
tais circunstancias praticas existentes ao tempo da decisdo. Contudo, tal critica
parece ndo ter fundamentos suficientes para se sustentar. Isto porque, como bem

salientado por Floriano de Azevedo Margues Neto e Rafael Véras de Freitas:

O juiz criminal consegue aferir as circunstancias de um crime para
verificar se houve ou n&do condi¢cbes objetivas a justificar a conduta
subjetiva do réu. Um juiz civil consegue, a partir da normal dilagcao

107 | dem, p. 72-73.

108 Justamente por isso que o art. 24 da LINDB ordena que na analise de validade de ato, contrato,
ajuste, processo ou norma administrativa, cuja producdo ja se houver completado, se levara em
conta as orientagfes gerais da época.

109 Nota técnica conjunta n° 01/2018, disponivel em: <http://www.mpf.mp.br/atuacao-
tematica/ccr5/notas-tecnicas/docs/Nota%20Tecnica%201_2018.pdf>. Acesso em: 20 jan 2021.
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probatéria, se situar na realidade ensejadora de um acidente de transito
para firmar o dever de indenizar um litigante. Um juiz de familia consegue
avaliar, no bojo da instrucdo, o melhor arranjo parentar para definir regime
de guarda ou de visitar a menores num processo de divorcio. Sem
sentido, entdo, defender que o decisor numa questao de direito publico
seja incapaz de avaliar tais contextos e circunstancias praticas0.

Alids, ndo é qualquer fator que deve ser sopesado pelo julgador, mas sim os
obstaculos e dificuldades relevantes. E como relevante pode-se citar: obstaculos
materiais, temporais, orcamentarios, de pessoal e, principalmente, as dificuldades
juridicas (de interpretacdo da norma)!!l. Estes fatores estdo presentes no dia a dia
do gestor publico e variam muito dentro do pais. E por isso que contextualizar as
circunstancias faticas do caso concreto permite ao controlador ndo julgar o prefeito
de uma grande capital tal qual julgaria um prefeito de uma pequena cidade do
interior, por exemplo.

Nesse exato sentido foi 0 posicionamento adotado pelo Tribunal de Justica
do Parana ao julgar a Apelacdo n° 0002477-35.2013.8.16.0158112. Neste caso, 0
Ministério Publico do Parana ajuizou Acéo Civil Publica requerendo a condenacéo do
Prefeito do Municipio de Anténio Olinto — PR, dentre outras pessoas, por ter
permitido o abastecimento de veiculos particulares com verbas da prefeitura, sem
autorizacdo legal para tanto. Tratava-se de um 06nibus responsavel por levar os
alunos residentes no Municipio até a faculdade mais proxima, localizada em Unido
da Vitéria — PR.

O relator reconheceu que “é muito comum que nos municipios pequenos
gue nado possuem faculdades, os gestores acabem tomando medidas para ajudar a
transportar os alunos que estudam em municipios vizinhos maiores”. Dessa forma, e
‘levando em consideracdo o contexto em que o apelante tomou essa deciséo e as
dificuldades inerentes que um gestor de um municipio de pequeno porte como o de
Antonio Olinto enfrenta”, aplicou-se o art. 22, §1°, da LINDB, para afastar as severas

penalidades aplicadas pelo juiz a quo e impor somente uma multa.

110 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n°
13.655/2018 (Lei da Seguranca para a Inovagéo Publica). Belo Horizonte: Forum, 2019. p. 61.

11 JORDAO, Eduardo. Art. 22 da LINDB. Acabou o romance: reforco do pragmatismo no direito
publico brasileiro. Rio de Janeiro: Revista de Direito Administrativo — RDA, Ed. Especial: Lei de
introducéo as Normas do Direito Brasileiro. Editora FGV, 2018. p. 76-77.

112 BRASIL. TJPR. Apelacdao n° 0002477-35.2013.8.16.0158, 5% Camara Civel, Relator: Juiz
Substituto de 2° Grau Rogério Ribas, julgado em 03.08.2020.
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Esse atuar contextualizado também ja foi adotado pelo Tribunal de Contas
da Unido ao julgar o Acérddo 1.643/201813, Tratava-se de Relatério de Auditoria
instaurado para avaliar a sustentabilidade, a eficacia e a vulnerabilidade dos
processos de trabalho do Fundo de Financiamento da Educacdo — Fies nos anos de
2010 a 2015. Apresentadas as razdes dos gestores, evidenciou-se que haveria “real
tensdo entre metas educacionais estruturantes, especialmente em um pais de
dimensédo e caréncias significativas, e as restricdes fiscais impostas pela politica
econbmica”.

No caso, restou provado que 0 nao atingimento de certas metas
estabelecidas para a pasta educacional se deu por diversas razdes que fugiam do
controle dos gestores. Assim, a Ministra Ana Arraes utilizou-se do art. 22 da LINDB
para afastar a aplicacdo de multa aos titulares das Pastas do Planejamento e da
Educacao.

Note-se que os referidos posicionamentos poderiam ressaltar o argumento
de que o art. 22 da LINDB seria uma espécie de estimulo para a impunidade dos
administradores. Contudo, ndo € essa a norma contida no dispositivo. No caso de
dificuldades juridicas ou interpretativas, o 0rgdo controlador deve permitir
interpretages igualmente razoaveis e licitas, prestigiando a deferéncia de escolhas
plenamente possiveis de serem adotadas. Por outro lado, tratando-se de
dificuldades faticas, a Lei n° 13.655/2018 exige “atencdo a textura aberta dos
enunciados normativos, que podem recomendar que os fatos em questao (tomados
globalmente) sejam juridicamente classificados como licitos — e ndo como ilicitos™!4.

Ainda, além de impor que sejam consideradas as dificuldades faticas e
juridicas, o caput do art. 22 acrescenta mais um elemento a ser observado pelo
controlador: o direito dos administrados. Isto é, “a necessaria compatibilizacdo dos
comandos normativos com a situacdo concreta do gestor publico ndo pode ter como
contrapartida o sacrificio desproporcional e excessivo dos direitos conferidos aos

administrados™'°. A protecdo ao direito dos administrados nesse caso opera com

113 BRASIL. TCU. Ac6rdao 1643/2018. Plenario, Relatora: Min. Ana Arraes, julgado em 18.07.2018.

114 JORDAO, Eduardo. Art. 22 da LINDB. Acabou o romance: reforco do pragmatismo no direito
publico brasileiro. Revista de Direito Administrativo — RDA, Rio de Janeiro, Ed. Especial: Lei de
introducéo as Normas do Direito Brasileiro. Editora FGV, 2018. p. 81.

115 | EFEVRE, Ménica Bandeira de Mello. A interpretacéo normativa e a necessaria consideragdo dos
direitos dos administrados. In: FILHO, Alexandre Jorge Carneiro da Cunha; ISSA, Rafael Hamze;
SCHWIND, Rafael Wallbach (Coord.). Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro — Anotada:
Decreto-Lei n. 4.657, de 4 de Setembro de 1942, vol. Il. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2019. p. 178.
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uma légica semelhante ao previsto pelo pardgrafo Unico do art. 21 da LINDB. Ou
seja, ainda que se evidenciem obstaculos reais no atuar do gestor publico, ndo se
pode impor aos sujeitos atingidos 6nus ou perdas que, em funcdo das peculiaridades
do caso, sejam anormais ou excessivos.

Feito essas consideracdes, é possivel passar para a analise dos aspectos
da dosimetria das sancdes dispostas nos paragrafos segundo e terceiro do art. 22.
Observe-se que ambas as disposicOes devem ser lidas em conjunto, propiciando
uma compreensdo mais adequada dos elementos que devem estar presentes na
dosimetria da sancdo. Sao eles: (i) os danos causados para a administracao; (ii)
agravantes; (iii) atenuantes; (iv) antecedentes do agente e (v) a aplicacdo de outras
sancdes de mesma natureza e relativas ao mesmo fato!16,

Ao passo que os arts. 20 e 21 ordenam que o julgador demonstre as
consequéncias e as possiveis alternativas das decisfes, os paragrafos segundo e
terceiro do art. 22 exigem a presenca destes 5 (cinco) elementos quando da
aplicacdo de alguma sancéo!?’,

Fato € que o TCU ja tem observado esses novos elementos introduzidos
pela Lei n® 13.655/2018 quanto a aplicacdo de sancfes aos agentes fiscalizados. No
julgamento do Acérdao 5.315/2019''8 se apreciou a prestacdo de contas ordinarias
da Fundacdo Universidade Federal do Acre relativas ao exercicio de 2015.
Constatada algumas irregularidades, a Segunda Camara entendeu que houve um
baixo grau de culpabilidade dos agentes publicos, ndo tendo um comprometimento
da gestdo como um todo. Além disso, ndo se verificou indicios de danos ao erario.
Portanto, com base no art. 22, 82° e 83°, da LINDB, decidiu-se pela regularidade das

contas dos agentes publicos.

116 JORDAO, Eduardo. Art. 22 da LINDB. Acabou o romance: reforco do pragmatismo no direito
publico brasileiro. Revista de Direito Administrativo — RDA, Rio de Janeiro, Ed. Especial: Lei de
introducéo as Normas do Direito Brasileiro. Editora FGV, 2018. p. 85.

117 H4 ainda quem acrescente mais fatores a serem observados pela sancéo aplicada: “a sangéo nado
podera desconsiderar seus efeitos para o0 setor regulado. Razédo pela qual tal faceta do poder
extroverso devera ser exercida por intermédio de um sistema de incentivos. Para esse fim, é de se
cogitar da utilizacdo da conhecida “Teoria dos Jogos” — desenvolvida por John Von Neumann e por
Oskar Morgenstern, no famoso Theory of Games and Economic Behavior.” (MARQUES NETO,
Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n° 13.655/2018 (Lei da
Seguranga para a Inovagédo Publica). Belo Horizonte: Forum, 2019. p. 65).

118 BRASIL. TCU. Acordao 5315/2019, Segunda Cémara, Relatora: Min. Ana Arraes, julgado em
23.07.2019.



48

O mesmo posicionamento foi adotado no Acérdao 3329/20191%°. Tratava-se
de pedido de reexame interposto por ex-coordenador-geral de logistica da Secretaria
Executiva do Ministério da Justica e Seguranca Publica, visando a supressdo de
multa aplicada ao recorrente. A referida multa foi aplicada em decorréncia do agente
ter assinado termo aditivo com determinada empresa sem realizacdo de pesquisa de
precos a demonstrar que 0sS precos registrados seriam mais vantajosos para a
Administracao.

No entanto, o recorrente havia tomado certas precauges que o levaram agir
de boa-fé. Isto posto, e com base nos parametros do art. 22, da LINDB, a Ministra
Ana Arraes entendeu que “a conduta omissiva em tela se reveste de baixa gravidade
e deve ser atenuada em virtude da providéncia perfilhada pelo gestor [...]". Ainda, em
uma avaliacdo de custos e beneficios, fixou que se tratando de multa de baixo valor,
o custo administrativo da cobranca tenderia a superar o beneficio advindo do préprio
ressarcimento.

Além do exposto, salienta-se que a despeito de o paragrafo terceiro do art.
22 nao ter efetivamente proibido o bis in idem — isto €, a cumulacdo de sancdes ao
mesmo sujeito, pelo mesmo fato — ao menos oferece um critério de
proporcionalidade para dosimetria da pena. Ou seja, “caso haja duplicidade de
sancdes de mesma natureza, a segunda sancdo devera ser aplicada tendo-se em
conta a primeira”®, E uma solucdo paliativa para um problema de maior
envergadura, que, por ora, servirA para amenizar as situacbes de cumulacdo de
sancoes.

Estas importantes ponderagdes sobre o art. 22 se tornam mais completas
quando lidas conjuntamente com o art. 28 da LINDB. E dizer: o agente publico s6
deve ser responsabilizado “na hipdétese de ter colaborado, com dolo ou erro
grosseiro, para decretacdo da nulidade, considerando-se as circunstancias praticas

que houverem imposto, limitado ou condicionado sua atuacdao”'?!. O acréscimo do

119 BRASIL. TCU. Ac6rddo 3329/2019, Segunda Camara, Relatora: Min. Ana Arraes, julgado em
14.05.2019.

120 JORDAO, Eduardo. Art. 22 da LINDB. Acabou o romance: reforco do pragmatismo no direito
publico brasileiro. Revista de Direito Administrativo — RDA, Rio de Janeiro, Ed. Especial: Lei de
introducéo as Normas do Direito Brasileiro. Editora FGV, 2018. p. 87.

121 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n°
13.655/2018 (Lei da Seguranca para a Inovagéo Publica). Belo Horizonte: Forum, 2019. p. 61.
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elemento dolo ou erro grosseiro vem para reforcar e prestigiar gestor que atua de
boa-feé.

Primeiramente, destaca-se que o art. 28, da LINDB, se insere em um
contexto em que a acado do gestor publico pode importar em uma responsabilizacao
muito mais severa que a sua inércia funcional'??. Ou seja, quando o gestor publico
se encontrar diante de uma situacao adversa € preferivel que nada faca. O problema
esta no fato de que esta inacao estatal leva a dois importantes efeitos, destacados
por Gustavo Binenbojm e André Cyrino: (i) a inibicdo de qualquer iniciativa inovadora
(inércia conservadora); e (ii) a submissdo acritica e imediata as orientacdes dos
controladores (subserviéncia institucional)!?3.

Destes efeitos decorrem pelo menos mais dois. O primeiro consiste na
interdicao de préticas experimentalistas na gestédo publica. J4 o segundo importa em
selecbes adversas para o provimento de cargos publicos!?. Isto porque, se ndo
existe tutela do exercicio da funcdo publica por bons agentes, consequentemente ha
uma maior atracdo de pessoas que assumem o risco da desonestidade para ocupar
tais quadros'?®.

Feito essas consideracdes iniciais, passa-se aos detalhes da aplicacdo do
art. 28 da LINDB.

A figura do agente publico presente na regra se destina aos servidores
publicos estatutarios em geral, os empregados publicos, agentes politicos,
comissionados e os particulares que estiverem no exercicio da funcdo publica (art.
37, IX, da CF/88)1%. Além disso, atos abrangidos pelo art. 28 podem variar desde

atos decisorios até meras orientacdes'?’. E sem embargo da discussédo acerca da

122 1dem, p. 130.

123 BINENBOJM, Gustavo; CYRINO, André. Art. 28 da LINDB: A clausula geral do erro administrativo.
Revista de Direito Administrativo — RDA, Rio de Janeiro, Ed. Especial: Lei de introducao as Normas
do Direito Brasileiro. Editora FGV, 2018. p. 218.

124 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n°
13.655/2018 (Lei da Seguranca para a Inovacédo Publica). Belo Horizonte: Férum, 2019. p. 131.

125 |dem, Ibidem.

126 BINENBOJM, Gustavo; CYRINO, André. Art. 28 da LINDB: A clausula geral do erro administrativo.
Revista de Direito Administrativo — RDA, Rio de Janeiro, Ed. Especial: Lei de introdu¢cédo as Normas
do Direito Brasileiro. Editora FGV, 2018. p. 207.

127 Nesse sentido: “Decisdes sdo manifestagdes de vontade do poder publico de natureza final, que
tem por objetivo criar, constituir ou extinguir direitos, as quais sdo consubstanciadas, em regra, por
intermédio de atos administrativos. J& opinides técnicas, diversamente, visam a instruir (fatica,
juridica ou tecnicamente) o ato administrativo decisorio, de que sdo exemplos 0s pareceres
juridicos [...] e os pareceres técnicos”. (MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael
Véras de. Comentéarios a Lei n° 13.655/2018 (Lei da Seguranca para a Inovagdo Publica). Belo
Horizonte: Férum, 2019. p. 132).
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possibilidade de responsabilizar o parecerista que emite opinido vinculante!?®, para a
LINDB ndo ha qualquer relevancia a natureza do pronunciamento — vinculante ou
nao, importa saber se ha erro grosseiro ou dolo.

De acordo com o art. 12, §1°, do Decreto n°® 9.830/2019'2%, considera-se erro
grosseiro “aquele manifesto, evidente e inescusavel praticado com culpa grave,
caracterizado por agdo ou omissdo com elevado grau de negligéncia, imprudéncia
ou impericia”. Sera considerado erro grosseiro a aplicacdo de norma revogada, o
uso de uma legislacao evidentemente incompativel com o caso ou a hao percepcao
de matéria de ordem publica que poderia ser notada a partir das informacgdes
disponiveis, por exemplo'°. Por outro lado, existirA dolo quando o gestor agir com
intencdo de praticar determinado ato e a sua demonstracdo depende de exame do
elemento subjetivo!s?,

O principal problema reside na conhecida figura criada pelo Tribunal de
Contas da Unido do “administrador médio”. O TCU criou esse conceito para
sancionar gestores que nao adotaram comportamentos diligentes, cautelosos e
leais!®?. A férmula é bastante simples: o erro grosseiro é aquele que seria percebido
pelo o administrador médio, sendo, portanto, responsabilizavel. Porém, para a
referida Corte de Contas quem ¢é este administrador médio? A Prof.2 Dr2. Juliana

Bonacorsi de Paula bem identificou:

Para o Tribunal, o administrador médio é, antes de tudo, um suijeito leal,
cauteloso e diligente (Ac. 1781/2017; Ac. 243/2010; Ac. 3288/2011). Sua
conduta é sempre razoavel e irrepreensivel, orientada por um senso
comum que extrai das normas seu verdadeiro sentido teleoldgico (Ac.
3493/2010; Ac. 117/2010). Quanto ao grau de conhecimento técnico
exigido, o TCU titubeia. Por um lado, precisa ser sabedor de praticas
habituais e consolidadas, dominando com mestria 0s instrumentos
juridicos (Ac. 2151/2013; Ac. 1659/2017). Por outro, requer do
administrador médio o béasico fundamental, ndo lhe exigindo exame de
detalhes de minutas de ajustes ou acordos administrativos que lhe sejam

128 A jurisprudéncia do STF permite a responsabilizacdo do parecerista se houver erro grosseiro, dolo
ou sua opinido tiver teor vinculante. (BINENBOJM, Gustavo; CYRINO, André. Art. 28 da LINDB: A
clausula geral do erro administrativo. Revista de Direito Administrativo — RDA, Rio de Janeiro, Ed.
Especial: Lei de introducdo as Normas do Direito Brasileiro. Editora FGV, 2018. p. 211).

129 Regulamenta o disposto nos art. 20 ao art. 30 do Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942,
gue institui a Lei de Introducao as normas do Direito brasileiro.

130 BINENBOJM, Gustavo; CYRINO, André. Art. 28 da LINDB: A clausula geral do erro administrativo.
Revista de Direito Administrativo — RDA, Rio de Janeiro, Ed. Especial: Lei de introducao as Normas
do Direito Brasileiro. Editora FGV, 2018. p. 213.

131 | dem, p. 211.

132 MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentarios a Lei n°
13.655/2018 (Lei da Seguranca para a Inovagéo Publica). Belo Horizonte: Forum, 2019. p. 131.
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submetidos a aprovacdo, por exemplo (Ac. 4424/2018; Ac. 3241/2013;
Ac. 3170/2013; 740/2013). Sua atuacdo é preventiva: ele devolve os
valores acrescidos da remuneracdo por aplicacdo financeira aos cofres
federais com prestacdo de contas, e ndo se apressa para aplicar esses
recursos (Ac. 8658/2011; Ac. 3170/2013). Nao deixa de verificar a
regularidade dos pagamentos sob sua responsabilidade (Ac. 4636/2012),
ndo descumpre determinacédo do TCU e nao se envolve pessoalmente em
irregularidades administrativas (Ac. 2139/2010)133,

Conforme se Vvé, as definicbes sobre o que vem a ser o administrador meédio
podem variar de acordo com 0 caso concreto e a orientacdo vigente a época.
Atualmente, o TCU vem moldando seu entendimento a uma no¢éo que se aproxima
do agir com culpa grave®®*. No julgamento do Ac6rddo 2391/2018'3%, por exemplo,
utilizou-se do previsto no art. 138, do Cédigo Civil'*®, como base para conceituar o
gue seria erro grosseiro. De acordo com esse posicionamento, o erro grosseiro “é o
gue poderia ser percebido por pessoa com diligéncia abaixo do normal’, ou seja,
“que seria evitado por pessoa com nivel de atengao aquém do ordinario”.

A discussdo também se deu no julgamento do Ac6rddo 2860/2018%%7. Nesta
oportunidade, o Ministro relator Augusto Sherman assentou que 0s gestores, que
estavam sendo julgados em auditoria, ndo desempenharam suas atribuicdes da
forma que seria esperada do administrador médio, caracterizando a ocorréncia de
erro grosseiro a ensejar suas responsabilizacbes nos termos do art. 28 da Lei n°
13.655/2018. E neste sentido, para o relator, “resta configurada a ocorréncia de erro
grosseiro quando a conduta culposa do agente publico distancia-se daquela que
seria esperada do administrador médio”.

Por se tratar de conceito ndo incorporado nem pela Lei n°® 13.655/2018 e
nem pelo Decreto n°® 9.830/2019, o Ministro Bruno Dantas fez importantes
ponderacdes sobre a adog¢do do critério do administrador médio. Para ele, essa

“distancia”, mencionada pelo relator, € o equivalente a culpa grave, isto €, uma

133 PALMA, Juliana Bonacorsi de. Quem é o “administrador médio” do TCU? LINDB exige que
condutas sejam avaliadas a partir da realidade. Jota, 22 ago 2018. Disponivel em:
<https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/controle-publico/quem-e-o-administrador-medio-do-
tcu-22082018>. Acesso em: 16 jan 2021.

134 Nesse sentido: Acorddo 957/2019-P, Acérddo 2391/2018-P, Aco6rddo 2860/2018-P, Acoérddo
2924/2018-P, Acordao 4778/2019-12C, Acorddo 986/2019-P, Acérddo 4771/2019-12C, Acordao
1691/2020-P, Acérdédo 4447/2020-22C, Acordao 3327/2019-12C.

135 BRASIL. TCU. Acorddo 2391/2018, Plenario, Relator: Min. Benjamin Zymler, julgado 17.10.2018.

136 Art. 138. Sdo anulaveis os negécios juridicos, quando as declaragGes de vontade emanarem de
erro substancial que poderia ser percebido por pessoa de diligéncia normal, em face das
circunstancias do negécio.

137 BRASIL. TCU. Acérddo 2860/2018, Plenario, Relator: Min. Augusto Sherman, julgado em
05.12.2018.
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“negligéncia extrema, impericia ou imprudéncia extraordinarias, que s6 uma pessoa
bastante descuidada ou imperita comete”. E Dantas prossegue, entendendo que o
uso de qualquer outro conceito para definir o erro grosseiro além de desprestigiar a
Lei n® 13.655/2018, também contraria uma definicdo ja assentada pela doutrina. Por
fim, finaliza sua intervengao para fixar que o erro grosseiro “situa-se entre a culpa
comum e o dolo, razdo pela qual ndo considero o critério do homem médio
adequado para solucionar a questdo”'38,

A discussédo sobre a responsabilizacdo do administrador com base no dolo
ou culpa grave se acentuou com o cendrio instaurado pela pandemia do Covid-19. A
edicdo da Medida Provisoria n°® 966/2020, que versava sobre a responsabilizacao de
agentes publicos por acdo e omissdo em atos relacionados com a pandemia,
reacendeu a discussédo acerca da constitucionalidade do art. 28 da LINDB. Isto
porque, foram ajuizadas sete ac¢des diretas de inconstitucionalidade com o fim de
declarar inconstitucional a referida medida proviséria®®.

A MP n° 966/2020 reproduzia enunciados que interpretavam o art. 28, da Lei
n° 13.655/2018, bem como fornecia parametros para a afericdo da ocorréncia de

erro grosseiro**°. No que diz respeito a suposta inconstitucionalidade da Medida

138 Ap6s a edigdo da Lei n® 13.655/2018, o Ministro Benjamin Zymler, no julgamento do Acérdao
1.628/2018-P, foi o precursor a defender o uso do conceito de administrador médio para avaliar os
casos de erro grosseiro. Depois da intervencéo realizada pelo Ministro Bruno Dantas, o Ministro
Benjamin Zymler também fez uma ressalva quanto ao uso do conceito do administrador médio.
Para ele, apesar de ter sido o responsével por encapar a tese acerca do homem médio, essa no¢ao
deve ser revista e superada.

139 ADIs 6421, 6422, 6424, 6425, 6427, 6428 e 6431. A primeira acdo tem por objeto a Medida
Proviséria (MP) n° 966/2020, o art. 28 da Lei n° 13.655/2018, e, ainda, os arts. 12 e 14 do Decreto
9.830/2019. A sexta acéo, proposta pelo PDT, tem por objeto a MP n° 966/2020 e a LINDB. Todas
as demais acBes tém por objeto apenas a MP n° 966/2020.

140 Art. 1° Os agentes pulblicos somente poderdo ser responsabilizados nas esferas civil e
administrativa se agirem ou se omitirem com dolo ou erro grosseiro pela pratica de atos
relacionados, direta ou indiretamente, com as medidas de:
| - enfrentamento da emergéncia de saude publica decorrente da pandemia da covid-19; e
Il - combate aos efeitos econdmicos e sociais decorrentes da pandemia da covid-19.

§ 1° A responsabilizacdo pela opinido técnica ndo se estendera de forma automética ao decisor que
a houver adotado como fundamento de decidir e somente se configurara:

| - se estiverem presentes elementos suficientes para o decisor aferir o dolo ou o erro grosseiro da
opinido técnica; ou

Il - se houver conluio entre os agentes.

8§ 2° O mero nexo de causalidade entre a conduta e o resultado danoso nao implica
responsabilizacdo do agente publico.

Art. 2° Para fins do disposto nesta Medida Provisoria, considera-se erro grosseiro o erro manifesto,
evidente e inescusavel praticado com culpa grave, caracterizado por acdo ou omissdo com elevado
grau de negligéncia, imprudéncia ou impericia.

Art. 3° Na afericdo da ocorréncia do erro grosseiro serdo considerados:

| - os obstaculos e as dificuldades reais do agente publico;
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Provisoéria n® 966/2020%4!, alegou-se: (i) que a Constituicdo exige tdo somente culpa
ou dolo para a configuracao da responsabilidade subjetiva do agente publico (art. 37,
88 4°, 5° e 6°, CF/88), sendo que o0 “erro grosseiro”, previsto nas normas atacadas,
limitaria tal responsabilidade a hipotese de culpa grave; (ii) as responsabilidades
publicas se sujeitariam a um tipo de responsabilidade reforcada perante a sociedade
e nao poderiam gozar de regime mais brando do que aquele a que se submetem os
demais cidadaos (art. 1°, CF/88) e; (iii) que a norma minimizaria a responsabilidade
dos agentes por danos financeiros decorrentes de atos de improbidade.

Nenhuma das alegacbes procede. O art. 37, 86° da CF/88, adotou um
conceito amplo de culpa e nao delimitou o grau ou intensidade do elemento subjetivo
para a configuracédo da responsabilidade do agente publico#?. Ou seja, nesse caso,
o erro grosseiro funciona como “um codigo dogmatico que exprime como a culpa
deve ser valorada para que o agente publico possa ser responsabilizado”43. Nada
mais que um critério objetivo que ajuda a diminuir a discricionariedade do julgador.

Além disso, parte de premissas erradas quem argumenta que a necessaria
observacdo do dolo ou erro grosseiro para a responsabilizacdo favorece um
ambiente negligente. Os gestores adotam posi¢cdes conservadoras, evitando decidir
sobre temas controversos ou urgentes, pois sabem da postura adotada pelos 6rgaos
de controle'#*. Preferir a paralisia da Administracdo Publica em nome do interesse

Il - a complexidade da matéria e das atribuig8es exercidas pelo agente publico;

[l - a circunstancia de incompletude de informacdes na situacdo de urgéncia ou emergéncia;

IV - as circunstancias préaticas que houverem imposto, limitado ou condicionado a acdo ou a
omissao do agente publico; e

V - 0 contexto de incerteza acerca das medidas mais adequadas para enfrentamento da pandemia
da covid-19 e das suas consequéncias, inclusive as econdmicas.

141 |mporta ressaltar que nesta oportunidade, em regime cautelar, restringiu-se a analise somente da
MP n° 966/2020, uma vez que o art. 28 da LINDB ja estava vigente desde 2018 e, portanto, ndo
haveria perigo da demora em aprecia-lo posteriormente.

142 BINENBOJM, Gustavo; CYRINO, André. Art. 28 da LINDB: A clausula geral do erro administrativo.
Revista de Direito Administrativo — RDA, Rio de Janeiro, Ed. Especial: Lei de introducao as Normas
do Direito Brasileiro. Editora FGV, 2018. p. 216.

143 |dem, lbidem.

144 A esse proposito: “é dificil negar que alguém que, antes de decidir determinado processo, recebe
aviso explicito de que, se decidir em sentido contrario aquele escolhido pelo érgdo que o ameaca,
sera processado em duas esferas, ndo tem mais serenidade para tomar a decisdo, ndo pode mais
avaliar se aquela decisdo era de fato necessaria, e passara a avaliar, em especial, as
consequéncias pessoais que aquela decisdo pode lhe acarretar. Se a recomendacéo for por ndo
praticar a medida — o que sempre pode ser (mal) justificado por uma interpretacdo extrema do
principio da legalidade — ainda mais facil, afinal, como costumava lembrar o saudoso Marcos
Juruena (critico das interpretacbes que sempre conduziam ao imobilismo), “Dorme tranquilo quem
indefere”. (MASCARENHAS, Rodrigo Tostes de Alencar. O medo e o Ato Administrativo. Revista
Colunistas - Direito do Estado, n. 289, Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/rodrigo-tostes-mascarenhas/o-medo-e-o-ato-
administrativo>. Acesso em: 20 dez 2020).
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publico ao invés de um controle mais efetivo e menos discricionario é, ao menos,
contraditorio4.

Fato € que, em andlise bastante aprofundada, ainda que em sede liminar, o
Supremo Tribunal Federal assentou que nos casos em gue a protecdo da vida e da
saude estiverem em jogo, € preciso “observar standards técnicos e evidéncias
cientificas sobre a matéria, tal como estabelecidos por organizacdes e entidades
internacional e nacionalmente reconhecida”. Além disso, o Poder Publico também
deve observar os principios da precaucdo e da prevencao, isto €, existindo alguma
davida séria em relacdo a determinada medida, deve-se evitar fazer.

Contudo, como bem pontuado pelo Ministro Luis Roberto Barroso, estas
medidas deveriam ser analisadas de acordo com o caso concreto. Para Barroso, o

contexto envolvia um cenario de dois extremos:

Num extremo, estdo os agentes publicos incorretos, que ndo desprezam
uma oportunidade sequer para levar alguma vantagem indevida diante de
qualquer situacdo — e a imprensa ja tem divulgado episddios de
malversacdo de recursos publicos enquanto pessoas morrem aos
milhares. No outro extremo, existe o risco de o administrador correto ter
medo de decidir o que precisa ser decidido por temor de retaliacbes
duras, por temor de que, ao assistirem ao videoteipe, percebam-se coisas
gue, no calor da decisdo, no meio da fumaga e da espuma, ndo era
possivel de se ver com clareza.

N&o obstante a situacdo narrada se refira aos gestores que estavam/estao
enfrentando a pandemia do Covid-19, a l6gica é decorrente do “direito administrativo
do medo” que levou a Lei n° 13.655/2018 prever normas de prote¢cdo ao bom
administrador. Justamente por este fato, o STF reconheceu que ndo ha nada de
inconstitucional em restringir-se a responsabilizacdo do gestor ao erro grosseiro e ao
dolo. O problema real estava na tentativa da MP n° 966/2020 de qualificar o erro
grosseiro para aquela situacdo particular. Portanto, na tentativa de atribuir
interpretagdo conforme a Constituicdo aos arts. 1° e 2° da MP n° 966/2020, fixou-se
a tese de que configuraria erro grosseiro 0 ato administrativo que ensejasse danos
por inobservancia: (i) de normas e critérios cientificos e técnicos; ou (ii) dos

principios constitucionais da precaucao e da prevencao.

145 BINENBOJM, Gustavo; CYRINO, André. Art. 28 da LINDB: A clausula geral do erro administrativo.
Revista de Direito Administrativo — RDA, Rio de Janeiro, Ed. Especial: Lei de introducao as Normas
do Direito Brasileiro. Editora FGV, 2018. p. 219.
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Apesar de deferir parcialmente a liminar nos termos acima, o STF
reconheceu a importancia de normas como a do art. 28, da LINDB. Os votos dos
Ministros Luis Roberto Barroso e Gilmar Mendes foram incisivos em reconhecer que
nao se deve sancionar o gestor que age de boa-fé, principalmente sem se ater aos
detalhes do caso concreto!#. Para Mendes, além de se estabelecer standards para
a orientagcdo dos agentes publicos, € necessario “ter standards na avaliacdo da
responsabilidade por parte dos oOrgaos de controle e das camaras técnicas do
Ministério Publico”, uma vez que “as decisfes desses agentes vao ser examinadas
daqui a dois, trés, quatro ou cinco anos” e “isso tem um efeito grande sobre o
processo decisorio”.

De mais a mais, conforme destacado por parcela relevante da doutrina, o
julgamento liminar acerca da constitucionalidade da MP n° 966/2020 significou um
verdadeiro “chamado para que os controladores publicos também tenham humildade
e levem a sério 0 que as pesquisas no campo juridico tém a lhes dizer’!4’.
Consagrou-se a escolha do legislador, isto €, de um lado o combate a negligéncia,
imprudéncia e a impericia e, de outro, a elevacdo da seguranca juridica para o atuar
do bom gestor publico!4,

Todo o cenario exposto até o momento demonstra que os arts. 22 e 28, da
LINDB, vieram para renovar o ordenamento juridico, prestigiando o gestor que age
de boa-fé, bem como obrigando os 6rgdos de controle a se colocarem no lugar do
agente publico. Dessa forma, criam-se 0s incentivos necessarios para o
desenvolvimento de uma gestdo da coisa publica inovadora e capacitada,
protegendo as pessoas honestas da discricionariedade do controlador4®,

146 Inclusive, merece destaque o voto-vogal do Ministro Gilmar Mendes que abriu um toépico inteiro
para discutir as implicagées “de uma cultura judicial que persegue, reprime e cerceia a boa gestao”.
147 SUNDFELD, Carlos Ari; JORDAO, Eduardo; MOREIRA, Egon Bockmann; NETO, Floriano de
Azevedo Marques; BINENBOJM, Gustavo; CAMARA, Jacinto Arruda; MENDONGCA, José Vicente

Santos de; JUSTEN FILHO, Marcal; MONTEIRO, Vera. Surpresa positiva do STF no julgamento da
MP 966: O terraplanismo de alguns controladores publicos saiu vencido da sessdo do STF.
Disponivel em: <https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/supresa-positiva-do-stf-no-

julgamento-da-mp-966-21052020>. Acesso em: 15 dez 2020.

148 BINENBOJM, Gustavo; CYRINO, André. Art. 28 da LINDB: A clausula geral do erro administrativo.
Revista de Direito Administrativo — RDA, Rio de Janeiro, Ed. Especial: Lei de introducdo as Normas
do Direito Brasileiro. Editora FGV, 2018. p. 217.

149 1dem, p. 221.
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4 CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho se propds a debater sobre a importancia da mudanca de
paradigma promovida pelos arts. 20, 21, 22 e 28 da Lei n® 13.655/2018, bem como
analisar qual foi a recepcdo destes artigos pela comunidade juridica, a partir do
estudo de casos concretos. Para tanto, primeiramente, apresentou-se 0 cenario
atual, com destaque para a proliferacdo do uso de preceitos indeterminados em
decisbes judiciais e administrativas, bem como o medo vivenciado pelos bons
gestores publicos causado pela postura dos 6rgéos de controle.

Em um segundo momento, propds-se a aprofundar a discussdo sobre a
racionalidade por detrds dos arts. 20 e 21, da LINDB, demonstrando a importancia
de acrescentar uma dose de pragmatismo nhas decisbes proferidas pelos
magistrados e pelos 6rgdos de controle. Isto €, abordou-se como o
consequencialismo funciona, tal como um freio para decisdes fundadas em
conceitos e principios abstratos, a fim de conferir maior estabilidade e previsibilidade
para estas decisoes.

Além disso, foi abordado a implicacdo destes artigos para a nulidade dos
atos administrativos, assim como para a teoria da deferéncia. Ficou demonstrado
que a Lei n° 13.655/2018 impde um racional deciso6rio convalidador quando
constatado prejuizos excessivos ao interesse coletivo, mediante uma analise de
perdas e ganhos. Da mesma forma que a obrigacdo de desenvolver um raciocinio
pragmatico traz o julgador para perto da realidade, facilitando o reconhecimento dos
limites institucionais que incidem na tomada da decisdo, evitando interferéncias
indevidas na competéncia de outros poderes.

Apresentados estes importantes pontos, prosseguiu-se para uma analise de
como a comunidade juridica recepcionou os arts. 20 e 21, da LINDB. Foram
apresentados julgados recentes aplicando a ldgica imposta pelos referidos
dispositivos, assim como exposto algumas criticas feitas por parcela dos
destinatarios das novas regras.

E se ficou declarado que o intuito da Lei n°® 13.655/2018 € aumentar a
seguranca juridica das relagdes trazendo o julgador para mais perto da realidade, é
certo que nao seria diferente em relacdo a protecdo dos gestores publicos. Os arts.
22 e 28, da LINDB, se lidos conjuntamente fornecem instrumentos necessarios para

que o administrador comprometido possa atuar no dia a dia da Administracdo
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Publica sem medo de sanc¢fes despropositadas. E apesar das polémicas existentes
em torno das mudancas promovidas pela Lei n°® 13.655/2018, o Supremo Tribunal
Federal ja sinalizou o reconhecimento da importancia dos novos dispositivos
incluidos na Lei de Introducédo ao Direito Brasileiro.

Fato € que ndo obstante o tema abordado pelo presente trabalho seja
deveras complexo e tenha inUmeras implicacdes, € necesséario que se discuta cada
vez mais sobre as teses abordadas pela Lei n° 13.655/2018. Quanto a esse aspecto,
Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Véras de Freitas apontam quatro
momentos sucessivos para que a nova LINDB possa adentrar de vez na cultura
juridica'®®. Pode-se dizer as ideias aqui desenvolvidas se inserem no primeiro e no
segundo momento, isto &, busca-se tentar vencer o preconceito existente em torno
do tema ao mesmo tempo que se pretende difundir os novos preceitos da lei e sua

importancia.

150 S30 eles: “O primeiro, ja em curso, & vencer a resisténcia e o preconceito gerados pelo debate
precedente a sangdo da lei, que procurou — sem sucesso — obstar extemporaneamente sua edi¢do
com argumentos da terrorem que hoje parecem até um tanto ridiculos. O segundo momento
costumamos chamar de “catequese da nova lei”, que corresponde a difundir entre os aplicadores os
novos preceitos, sua poténcia e importancia. Ninguém precisou avisar o intérprete da edicdo de um
novo CPC ou de um novo Cédigo Civil, pois séo leis estruturantes do sistema e que substituiram as
anteriores, derrogadas. [...] O terceiro momento, que necessariamente tomara as préoximas
décadas, sera o de consolidagédo dos conceitos e da construgdo de uma “jurisprudéncia integrativa”
que fixe o contetido dos conceitos presentes nos dispositivos normativos e regule os procedimentos
de aplicagcdo da nova lei. Por fim, um quarto e dltimo momento tera lugar quando, ja introjetados na
cultura juridica e na pratica hermenéutica os dispositivos da nova LINDB, ja sejam aplicados
automaticamente”. (MARQUES NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de.
Comentérios a Lei n® 13.655/2018 (Lei da Seguranca para a Inovacao Publica). Belo Horizonte:
Forum, 2019. pp. 168-169).
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