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Resumo: A ampliagdo substancial das competéncias do Tribunal de Contas da Unido (TCU) pela
Constituicdo Federal de 1988 ndo proporcionou maior seguranga juridica para os gestores
publicos. Assim, bons gestores passaram a ter medo de decidir por medo de retaliacdes futuras.
Quando desarrazoada, a atuacdo da Corte tem sido caracterizada pela metafora do “apagdo das
canetas”: uma espécie de paralisia decisoria dos gestores. Nesse contexto, a Lei n° 13.655, de 25
de abril de 2018, adicionou dez novos dispositivos ao Decreto-Lei n°® 4.465, de 04 de setembro de
1942, Lei de Introducao as Normas de Direito Brasileiro (LINDB). Doravante, a LINDB passou a
ser aplicada expressamente a esfera controladora. O presente artigo mostrara as correlagdes entre
o referido diploma normativo e a dosimetria das sangdes do TCU. Com o objetivo de contribuir
para o aperfeicoamento da gestdo publica, a LINDB pode devolver aos gestores incumbidos da
execugao de politicas publicas o direito ao erro, mas ndo ao erro grosseiro € inescusavel.
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INTRODUCAO

No Brasil, as primeiras discussdoes em torno da necessidade de um Tribunal de Contas
ocorreram durante o periodo imperial. Entretanto, o referido Tribunal sé foi previsto pelo Decreto
n® 966-A, de 7 de novembro de 1890, que foi recepcionado pelo art. 89 da primeira Carta
republicana: a Constitui¢ao de 1891. Por fim, a instalagdo efetiva do Tribunal aconteceu, em 1893,
com a altiva gestdo do Ministro da Fazenda Serzedello Corréa.

Por seu turno, a Constitui¢ao de 1988 ampliou o plexo de competéncias do Tribunal de
Contas da Unido (TCU), transformando-o em verdadeiro 6rgao constitucional autonomo. No
ordenamento juridico patrio, a titularidade do controle externo federal pertence ao Congresso
Nacional. Tal controle é exercido pelo Parlamento com o auxilio técnico do TCU. Contudo, a
Corte de Contas nao se subordina ao Poder Legislativo e, apesar do nome, tampouco se vincula ao
Poder Judiciario. Em decorréncia de sua autonomia constitucional, os processos instaurados pela
Corte tém, sob o prisma de Britto (2001), sua préopria ontologia: sdo processos de contas € nao
processos parlamentares, nem judiciais, tampouco estritamente administrativos.

O TCU possui jurisdicdo propria e privativa. A palavra jurisdigdo € composta pela
aglutinag¢ao de termos latinos: juris (direito) e dicere (dizer). Assim, jurisdi¢ao significa dizer o
direito. Todavia, a jurisdicdo da Corte de Contas ndo pode ser confundida com a funcdo
jurisdicional exercida pelo Poder Judiciario, visto que, no Brasil, em virtude do sistema de
jurisdicdo una, apenas as decisdes daquele Poder tém o condao da definitividade.

Com efeito, a jurisdicdo do TCU ¢ predominantemente administrativa, ndo jurisdicional.
Consoante Di Pietro (1996), a decisdo do TCU nao se iguala a decisdo jurisdicional, mas ndo se
identifica com a func¢do puramente administrativa. Ante o exposto, a jurisdi¢do da Corte ndo diz
respeito a fungdo jurisdicional propriamente dita, pois nao dirime conflitos de interesses. Nesse
sentido, o TCU exerce, em tese, o julgamento técnico das contas dos gestores publicos.

Porém, com a ampliagdo expressiva das competéncias do TCU, os administradores
publicos passaram a ter medo de decidir em face de possiveis retaliagdes futuras. Assim, a atuacao
desarrazoada da Corte tem engendrado o “apagdo das canetas”: a paralisia deciséria. Como Bruno
Dantas (2019), Ministro do TCU, reconheceu: a hipertrofia do controle gera a infantilizagdo da

gestao publica.
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Entretanto, com a intencao de reforcar a seguranca juridica dos gestores diante da pujanca
dos orgaos de controle, a Lei n° 13.655, de 25 de abril de 2018, adicionou dez novos dispositivos
ao Decreto-Lei n® 4.465, de 04 de setembro de 1942, Lei de Introducao as Normas do Direito
Brasileiro (LINDB). Com a recente alteracdo, a LINDB passou a ser aplicada a esfera
controladora, em especial, ao TCU.

Consoante Neto (2019), destacam-se da recente alteragdo da LINDB os seguintes aspectos:
1) a vedacdo a decisdo amparada em valores juridicos abstratos, sem observiancia das

consequéncias juridicas e administrativas da determinac¢io, impondo-se ao administrador o

dever de motivacdo e indicacdo dos limites a eficdcia da decisdo; e ii) a necessidade de

modulaciao dos efeitos da decisdo que estabelece nova interpretacdo ou orientacdo sobre
determinada matéria, e a concessdo de importdncia cognitiva ao contexto jurisdicional
predominante a época da pratica do ato, conferindo, assim, adequagdo e proporcionalidade as
normas de transi¢ao.

Nao se pode olvidar a classica pergunta atribuida ao poeta satirico Juvenal, da Roma
Antiga, a saber: Quis custodiet ipsos custodes? A frase latina pode ser traduzida como: Quem
vigiara os proprios vigilantes? Nesse contexto, conforme Sundfeld (2019), as novas normas da
LINDB sao uma espécie de guia geral para a tomada de decisOes na esfera publica. Esse guia tem
de valer para a administracao publica e para quem a controla. Entdo, a paridade ¢ necessaria. O
gestor ¢ obrigado a examinar as consequéncias do que vai fazer e a considerar as melhores
alternativas. Como poderia o controlador substituir a opg¢do do gestor sem fazer analise
semelhante?

A luz da alteragéo recente da LINDB, o presente artigo intenciona analisar a dosimetria das
sanc¢des do TCU. Como bem salientou Neto (2019), ndo ha na legislacdo que regula o processo
administrativo da Corte a previsio de dosimetria objetiva das san¢des, com um rol de
agravantes e atenuantes, como ocorre na aplicagao de normas do Direito Penal. Assim, coube a
jurisprudéncia da Corte consolidar uma dosimetria a partir do nivel de gravidade dos ilicitos
apurados, com a valoragdo das circunstancias féticas e juridicas envolvidas, porém, nem sempre
imbuida da devida objetividade.

Nesse contexto, sdo relevantes os parametros de dosimetria fixados nos §§ 2° e 3° do art.

22 da LINDB. Segundo o aludido artigo, “na interpretagao de normas sobre gestao publica, serao
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considerados os obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas
a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados”.

Em face disso, os seguintes parametros devem ser ponderados: i) serdo consideradas as
circunstancias praticas que tenham imposto, limitado ou condicionado a a¢dao do agente; ii) serdo
consideradas a natureza e a gravidade da infracdo cometida, os danos que dela provierem para a

administragcdo publica, as circunstincias agravantes ou atenuantes e os antecedentes do

agente; e iii) por fim, as sang¢des aplicadas ao agente serdo levadas em conta na dosimetria das
demais sangdes de mesma natureza e relativas ao mesmo fato.

Contudo, nem sempre a dosimetria discricionaria da Corte pondera as circunstiancias

agravantes ou atenuantes e os antecedentes do agente publico, contrariando o espirito da

LINDB. Nesse sentido, veio em boa hora o entendimento do Ministro Roberto Barroso (2020) em
torno da constitucionalidade do art. 2° da Medida Provisoria 966/2000: “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”. Portanto, o agente
publico ndo deve ser responsabilizado por qualquer erro. Trata-se de resgate da segurancga juridica
apregoada pela LINDB.

Dessa forma, o artigo abordara como a LINDB pode ser um instrumento normativo a
favor do bom administrador diante da dosimetria nem sempre objetiva da Corte. Assim,
devolve-se aquele administrador o direito ao erro, ndo ao erro grosseiro, imbuido de culpa grave
e, por conseguinte, inescusavel, mas sim ao erro ordinario e sintomatico das vicissitudes da gestao
publica. Entretanto, nao se deve ignorar o papel indutor de boas praticas do TCU, papel este que

nao pode ser tido como subterfiigio para a promog¢ao da inseguranca juridica.

I - UMA SINTESE DA ORIGEM DOS TRIBUNAIS DE CONTAS NO BRASIL

No Museu Neues de Berlim, ha uma colegao especifica dedicada ao Egito Antigo, cujo
destaque ¢ o famoso busto da Rainha Nefertiti. Trata-se, possivelmente, do busto mais copiado da
arte egipcia. Adicionalmente, numa sala préxima, embora ndo desperte o arrebatamento provocado
pelo busto da rainha, ha uma grande pedra em granito negro, talhada entre os séculos VIII e IV
antes de Cristo. E o sarcofago de Djehapimu, identificado apenas como o “auditor do farad”.

Conforme Lima;:
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Da vida e das obras de Djehapimu pouco sabemos, pois o esquife ¢ exibido vazio, sem
mumia, e os hieroglifos presentes na sua cobertura ndo detalham sua biografia. De toda
forma, a visao do sarcofago inspira reflexdes. Assim como os atuais governantes, o farad
em questdo julgou necessario contar com os servigos de um auditor. Milénios atras, foi
uma sabia decisdo. A boa administragdo ndo pode prescindir do controle. Na esfera
privada, os relatorios de auditores internos e independentes sao elementos essenciais para
que acionistas, fornecedores e partes interessadas possam avaliar o desempenho dos
gestores. Na area publica, nos paises democraticos, avulta a importancia do controle
externo, que no Brasil é exercido pelos Tribunais de Contas, seguindo a tradigao latina e
o modelo napolednico. (LIMA, 2020, p.4).

Portanto, a figura do auditor, apesar de discreta, ¢, a semelhanca dos farads, milenar. No
entanto, o principio da prestagdo de contas ndo ¢ tdo antigo. Tal principio s6 veio a lume com o
século XVIIIL Segundo Lima (2020), o principio da prestagcdo de contas ¢ de tal relevancia que,
no turbilhdo da Revolugado Francesa de 1789, foi inserido como um dos direitos fundamentais no
art. 15 da Declaracao dos Direitos do Homem e do Cidadao. Em sequéncia, em 1807, a Franga
instituiu o primeiro Tribunal de Contas da Era Moderna.

No caso brasileiro, ndo obstante as primeiras discussdes sobre a importancia da referida

Corte tenham ocorrido durante o periodo imperial, o Tribunal s6 nasceu no contexto republicano.

Consoante Lima (2019), a proposta de criagao do Tribunal de Contas constituiu, juntamente com
o debate acerca da abolicdo da escravatura, uma das polémicas de maior duragdo na historia do
Parlamento brasileiro, tendo atravessado todo o Império, s6 logrando €xito apds a proclamacao da
Republica.

Sob a inspiragao de Rui Barbosa, a época, Ministro da Fazenda do Governo Provisoério, o

Presidente Deodoro da Fonseca assinou o Decreto n® 966-A, de 7 de novembro de 1890, que criou

um “Tribunal de Contas para o exame, revisdo e julgamento dos atos concernentes a receita e
despesas da Republica”. Entdo, logo ap6s a instalagdo da Republica, nasceu o Tribunal de Contas
brasileiro influenciado pelo modelo francés instituido por Napoledo.

A exposi¢ao de motivos do supracitado Decreto tornou-se famosa pela maestria com a qual

Barbosa definiu os contornos da Corte de Contas:

[...] corpo de magistratura intermedidrio a administragao e a legislatura, que, colocado em
posi¢do autdnoma, com atribuicdes de revisdo e julgamento, cercado de garantias contra
quaisquer ameacas, possa exercer as suas fungdes vitais no organismo constitucional, sem
risco de converter-se em instituicdo de ornato aparatoso e inutil.

[...] Convém levantar, entre o poder que autoriza periodicamente a despesa e o poder que
quotidianamente a executa, um mediador independente, auxiliar de um e de outro, que,
comunicando com a legislatura, ¢ intervindo na administragio, seja ndo so o vigia, com a
mao forte da primeira sobre a segunda, obstando a perpetragdo das infragdes
orgamentarias, por um veto oportuno aos atos do executivo, que direta ou indireta,
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préoxima ou remotamente, discrepem da linha rigorosa das leis de finangas. (apud SILVA,
2000, p. 51).

Assim, a Corte foi concebida como 6rgao independente, cercado de garantias para exercer,

de forma autonoma, suas atribuigdes. Cabe destacar que o Decreto em apreco foi recepcionado

pelo art. 89 da Constituicdo de 1891, a primeira Carta do periodo republicano. Entretanto, a

instalagdo efetiva da Corte so ocorreu, em 1893, na gestdo do Ministro Serzedello Corréa.

\ .

Tal Ministro notabilizou-se pelo episddio em que ele, opondo-se a posicdo do entdo
Presidente da Republica Floriano Peixoto, considerou ilegal a nomeag¢dao de um parente do ex-
Presidente Deodoro da Fonseca. Ante o exposto, o Presidente mandou redigir decretos diminuindo
as competéncias do Tribunal de Contas, contra os quais se opds o Ministro. Diante do impasse,
Serzedello Corréa solicitou a sua exonera¢ao da pasta da Fazenda em memoravel documento a

favor da independéncia da Corte:

Esses decretos anulam o Tribunal, o reduzem a simples Ministério da Fazenda, tiram-lhe
toda a independéncia e autonomia, deturpam os fins da institui¢do, e permitirdo ao
Governo a pratica de todos os abusos e vos o sabeis - ¢ preciso antes de tudo legislar para
o futuro. Se a fung@o do Tribunal no espirito da Constitui¢do ¢ apenas a de liquidar as
contas e verificar a sua legalidade depois de feitas, o que eu contesto, eu vos declaro que
esse Tribunal é mais um meio de aumentar o funcionalismo, de avolumar a despesa, sem
vantagens para a moralidade da administragao.

Se, porém, ele ¢ um Tribunal de exa¢do como ja o queria Alves Branco e como tém a
Italia e a Franca, precisamos resignarmo-nos a nao gastar senao o que for autorizado em
lei e gastar sempre bem, pois para os casos urgentes a lei estabelece o recurso.

Os governos nobilitam-se, Marechal, obedecendo a essa soberania suprema da lei e s6
dentro dela mantém-se e sdo verdadeiramente independentes.

Pelo que venho de expor, ndo posso, pois Marechal, concordar e menos referendar os
decretos a que acima me refiro e por isso rogo vos digneis de conceder-me a exoneragao
do cargo de Ministro da Fazenda, indicando-me sucessor. (apud AGUIAR e
ALBUQUERQUE, 2001, p.197).

Por conseguinte, se Rui Barbosa foi o patrono da Corte de Contas, o Ministro Serzedello
Corréa foi uma espécie de protagonista a favor da autonomia da Corte. Tanto ¢ que, em 1994,

mediante a Resolu¢ao n°® 19, de 09 de novembro, foi instituida a Escola de Governo do atual

Tribunal de Contas da Unido (TCU) em homenagem aquele Ministro: Instituto Serzedello Corréa.

Com o transcurso do tempo, o prestigio conferido ao Tribunal associou-se com a magnitude
das liberdades democraticas. Por exemplo, as Cartas Constitucionais de 1937, Estado Novo, e a de
1967, Ditadura Militar, vinculadas a regimes politicos pouco inclinados aquelas liberdades,
reduziram as atribuicdes do Tribunal. Por outro lado, as Constitui¢des democraticas de 1946 e de

1988 ampliaram o rol de competéncias da Corte.
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Por sua vez, a Constituigao Cidada de 1988 ampliou sobremaneira o ambito de atuagdo do
Tribunal. Ademais, pela primeira vez, foi empregada a denominagao Tribunal de Contas da Unido
(TCU) a fim de distingui-lo dos Tribunais de Contas estaduais e municipais.

Deve-se destacar que a organizagdo, composicdo, modo de investidura e atribuicdes
fiscalizadoras dos Tribunais de Contas dos Estados, Distrito Federal e Municipios devem seguir o
modelo juridico estabelecido pela Constitui¢do da Republica de 1988. No ambito estadual, as
Cortes sdo estruturadas pelas Constituicdes Estaduais, sendo integradas por sete Conselheiros, ao
passo que o TCU ¢ composto por nove Ministros.

Além disso, a atual Carta veda expressamente a criacao de Tribunais, Conselhos e 6rgaos
de Contas Municipais. A proibicao de criacdo ndo impede a manutencao dos Tribunais de Contas
jé existentes, como no caso dos Municipios de Sao Paulo e do Rio de Janeiro. A vedagdo, por
dirigir-se apenas aos Municipios, ndo impede a criagdo de 6rgao, Tribunal ou Conselho, pelos
Estados, com jurisdi¢do exclusiva sobre as contas municipais.

Com efeito, consoante Lima (2019), na interpretagao do Supremo Tribunal Federal (STF),
nenhum Municipio pode criar Tribunal de Contas Municipal préprio, exclusivo, mas os Estados
podem criar Tribunais ou Conselhos de Contas municipais, 6rgaos da administracao estadual, cujas
contas serdo julgadas pelo Tribunal de Contas do respectivo Estado.

Como bem ressaltou Pardini (1997), a partir da Carta de 1988, o TCU alcangou, sob o
aspecto legal, grau de relevancia e amplitude de competéncias sem paralelo, combinando
atribuicdes “judicantes” com instrumentos tipicos das Auditorias Gerais. Assim, a Corte passou a
auxiliar o Congresso Nacional, mediante controle externo, na fiscalizagao contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e

indireta, segundo os parametros da legalidade, legitimidade e economicidade.

Na CF/1988, as principais disposi¢des atinentes ao TCU situam-se no Titulo IV — Da
Organizagao dos Poderes, no Capitulo I — Do Poder Legislativo, na Secdo IX — Da Fiscalizacao
Contabil, Financeira e Or¢amentaria. Deve-se sublinhar que, embora a Corte esteja situada no
capitulo referente ao Poder Legislativo, ela ndo integra uma subsecdo dos topicos destinados ao
Congresso Nacional, 8 Camara dos Deputados e ao Senado Federal. Assim, a propria topografia

da Corte na Carta Magna ¢ sintomatica da independéncia atribuida ao érgao.
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Dessa forma, apesar de o TCU auxiliar o Legislativo no exercicio do controle externo, a
Corte ndo integra a estrutura do Poder Legislativo. A exemplo do Ministério Publico, 0 TCU tem

anatureza de institui¢do constitucional autdénoma. Consoante prele¢do do Ministro Celso de Mello:

Os Tribunais de Contas ostentam posi¢do eminente na estrutura constitucional brasileira,
ndo se achando subordinados, por qualquer vinculo de ordem hierarquica, ao Poder
Legislativo, de que ndo s@o orgao delegatarios nem organismos de mero assessoramento
técnico. A competéncia institucional dos Tribunais de Contas ndo deriva, por isso mesmo,
de delegacdo dos orgdos do Poder Legislativo, mas traduz emanagdo que resulta,
primariamente, da propria Constituigdo da Republica. (STF — ADI 4.190 REF-MC/RJ,
Rel. Min. Celso de Mello, 10.03.2010).

Ante o exposto, de acordo com a exegese do Ministro Carlos Ayres Britto (2001), o TCU
€ um orgao constitucional autonomo. Além de nao ser 6rgao do Poder Legislativo, o TCU nao
se subordina ao titular do controle externo: Congresso Nacional. Ademais, apesar do nome, os
Tribunais de Contas ndo pertencem ao Poder Judiciario. Em decorréncia de sua autonomia com
estatura constitucional, os processos instaurados pelos Tribunais de Contas tém, na 6tica de Britto

(2001), sua propria ontologia: sdo processos de contas e nio processos parlamentares, nem

judiciais, tampouco estritamente administrativos.

Portanto, a despeito de as primeiras discussdes acerca da necessidade de uma Corte de

Contas brasileira remontarem ao periodo imperial, a Corte s6 foi prevista pelo Decreto n® 966-A,

de 7 de novembro de 1890, o qual foi recepcionado pelo art. 89 da Constituicao de 1891: a primeira

Carta da republica. Por fim, a instalacdo efetiva da Corte ocorreu, em 1893, com a gestdo do

Ministro Serzedello Corréa.

II - A POLEMICA DA JURISDICAO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO

A palavra jurisdicdo ¢ composta pela aglutinacao de termos latinos: juris (direito) e dicere
(dizer). Portanto, jurisdi¢ao significa dizer o direito. De acordo com o Dicionario Técnico
Juridico de Deocleciano Torrieri Guimardes (2020), pode-se definir jurisdicdo como o poder de
dizer o direito que a Constituicdo dé aos 6rgaos; fungdo do Estado exercida por meio do juiz dentro
de um processo para solugao de um litigio, podendo ser definida em fungao da area geografica ou

da matéria.

10
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Por sua vez, o art. 4° da Lei Organica do TCU (LOTCU) indica que a jurisdi¢ao do TCU
€ propria e privativa, em todo o territorio nacional, sobre as pessoas e matérias sujeitas a

competéncia da Corte. Porém, qual seria a espécie de jurisdicdo exercida pela Corte? Doravante,

as posi¢oes doutrinarias em torno da espécie de jurisdigao do TCU serdo examinadas.

A celeuma entre os doutrinadores se da principalmente em torno do vocabulo “julgar”
presente no inciso II, art. 71, da Carta Magna de 1988, segundo o qual compete aquela Corte julgar
as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da
administracdo direta e indireta, incluidas as fundagdes e sociedades instituidas e mantidas pelo
Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra
irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico.

De qualquer forma, deve-se admitir que o TCU julga as contas e ndo o responsavel.

Conforme Di Pietro:

[...] embora o dispositivo fale em “julgar”, ndo se trata de funcéo jurisdicional, porque o
Tribunal apenas examina as contas, tecnicamente, e ndo aprecia a responsabilidade do
agente politico, que ¢ de competéncia exclusiva do Poder Judicidrio, por isso se diz que
o julgamento das contas ¢ uma questdo prévia, preliminar, de competéncia do Tribunal
de Contas, que antecede o julgamento do responsavel pelo Poder Judiciario. (DI PIETRO,
2015, p.710).

No mesmo diapasdo, posicionou-se o constitucionalista José Afonso da Silva (2016), para
o qual o TCU é 6rgao técnico, ndo jurisdicional. Assim, a jurisdi¢do da Corte ndo diz respeito a
func¢ao jurisdicional propriamente dita, pois ndo julga pessoas nem dirime conflitos de interesses.
Portanto, para Silva (2016), o TCU apenas exerce um julgamento técnico das contas.

Ademais, segundo Britto (2001), os Tribunais de Contas niao exercem a chamada
funcio jurisdicional do Estado. Tal funcio ¢ exclusiva do Poder Judiciario. Entretanto, para o
renomado jurista, algumas caracteristicas da jurisdicdo permeiam os julgamentos a cargo das
Cortes de Contas. Nesse sentido, tais Tribunais julgam sob critério exclusivamente objetivo ou da
propria técnica juridica — subsungdo de fatos e pessoas a objetividade das normas constitucionais
e legais.

Na dicgdo de Hely Lopes Meirelles (2007), o TCU desempenha atribuicdes jurisdicionais
administrativas pertinentes a fiscalizacdo da execugdo orgamentaria, da aplicacdo de recursos
publicos, da legalidade de atos, aposentadorias e pensdes.

Para Marcelo Novelino (2018), o julgamento do TCU das contas anuais dos

administradores e demais responsaveis por dinheiro, bens e valores publicos seria expressdo da

11
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competéncia judicante da Corte. Segundo o autor, as decisdes da Corte t€m carater administrativo

e, portanto, sempre podem ser objeto de cognicao pelo Poder Judiciario. Escusado registrar que a
competéncia judicante ndo se confunde com a jurisdicional.

Portanto, para os aludidos autores, conquanto o TCU tenha jurisdi¢do propria, ela ndo diz
respeito a funcdo jurisdicional exclusiva do Poder Judicidrio. A proposito, sublinhe-se que a
fun¢do jurisdicional do Estado, no Brasil, ¢ exclusiva do Judiciario em virtude do sistema de

jurisdi¢do una, de modo que as decisdes da Corte ndo t€m o alcance da definitividade das decisdes

judiciais. Dessa forma, para essa primeira corrente doutrindria, a jurisdigdo do TCU, embora

prépria e privativa, seria predominantemente administrativa.

Todavia, para outros autores, a exemplo de Castro, o escopo da jurisdicao da Corte seria

um pouco mais amplo:

Entdo, ndo hd como sustentar que os Tribunais de Contas, constitucionalmente criados
para controlar os gastos da Republica, s@o falecidos de jurisdicao, justamente porque eles
julgam e o fazem com definitividade. E assim tem que ser, pois, do contrario, seria um
absurdo constituir uma instituicdo, atribuir-lhe competéncia e, uma vez exercitada,
permitir que outro, ndo técnico e nem constitucionalmente preparado para o mister a ele
incumbido, o Judiciario, possa vir e desconstituir o seu julgado. (CASTRO, 2005, Revista
do TCE-MG, n° 1).

Para alguns, como ¢ o caso de Almeida (2006), a jurisdicdo do TCU seria parajudicial.

Portanto, para essa segunda corrente doutrindria, a jurisdicdo da Corte ndo seria meramente

administrativa, comportando-se a espécie de uma jurisdicdo quase judicial, parajudicial. Nesse

contexto, parcela da doutrina alude a coisa julgada administrativa segundo a qual determinado
assunto decidido no ambito da Corte ndo poderia sofrer alteragdo nessa mesma via administrativa,
embora possa sé-lo na via judicial. Contudo, tal conceito ainda ndo esta pacificado na doutrina.
Por fim, ¢ possivel identificar uma perspectiva doutrinaria intermediaria. De acordo com
Mileski:
Portanto, ndo sendo de natureza judicial as fungdes do Tribunal de Contas, também nao
podem ser consideradas meramente administrativas. S3o de carater administrativo, mas
com a qualificagdo do poder jurisdicional administrativo, que derivam de competéncia

constitucional expressamente estabelecida, com a delimitagdo do poder de conhecer e
julgar as contas prestadas pelos administradores publicos. (MILESKI, 2003, p.212).

Assim, para Mileski, o TCU exerce uma espécie de poder jurisdicional administrativo.
Nesse sentido, o atual Presidente da Corte, Ministro Raimundo Carreiro, considerou a jurisdi¢do

da Corte como jurisdicdo constitucional especializada, a luz do Acérdio n° 495/2008-

TCU/Plenario. E de se notar que essa terceira corrente, ndo obstante intermedidria, aproxima-se
12
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mais da primeira corrente, para a qual a jurisdi¢do da Corte ¢ predominantemente administrativa,
do que da segunda, para a qual a jurisdi¢ao do TCU ¢ parajudicial.

Ademais, autores consagrados da primeira corrente, a exemplo da doutrinadora Di Pietro,
com o desenrolar da jurisprudéncia, passaram a reconhecer a pertinéncia da aludida via
intermediaria:

[...] n8o se pode colocar a decisao proferida pelo Tribunal de Contas no mesmo nivel que
uma decisdo proferida por o6rgdo integrado a Administragdo Publica. Ndo teria sentido
que os atos controlados tivessem a mesma forga dos atos de controle. Pode-se afirmar que
a decisdo do Tribunal de Contas, se ndo se iguala a decisdo jurisdicional, porque esta
também sujeita a controle pelo Poder Judiciario, também nao se identifica com a funcao
puramente administrativa. Ela se coloca a meio caminho entre uma e outra. Ela tem
fundamento constitucional e se sobrepde a decisdo das autoridades administrativas

qualquer que seja o nivel em que se insiram na hierarquia da Administracdo Publica,
mesmo no nivel maximo da Chefia do Poder Executivo. (DI PIETRO, 1996, p.24).

Portanto, a jurisdi¢do do TCU ¢é predominante administrativa, ndo jurisdicional, visto
que vigora, no Brasil, o sistema de jurisdicdo una segundo o qual apenas as decisdes do Poder

Judiciario tém o conddo da definitividade. No entanto., a jurisdicdo da Corte ndo é meramente

administrativa. Ela € propria e privativa do Tribunal, em conformidade com a abrangéncia prevista
no art. 5° da LOTCU. Assim, consoante Di Pietro (1996), a decisdo do TCU nao se iguala a decisdo
jurisdicional, mas ndo se identifica com a fun¢do puramente administrativa. Eis o porqué de ela
ser predominante — € ndo puramente — administrativa e nao jurisdicional.

Em sintese, a Corte é um 6rgao independente, a semelhanca do Ministério Publico, de
estatura constitucional, cujas prerrogativas e competéncias estdo discriminadas ndo apenas na
CF/1988, mas, em especial, na legislacao infraconstitucional: na LOTCU e no Regimento Interno

da Corte. Além disso, trata-se de 6rgao técnico com jurisdicdo propria e privativa que, apesar de

auxiliar o Congresso Nacional na missdao do controle externo, nao se subordina ao Poder
Legislativo. E tampouco, a despeito do nome Tribunal, vincula-se ao Poder Judiciario.

No ordenamento juridico patrio, o Congresso Nacional ¢ o titular do controle externo do

governo federal. Dessa forma, o TCU, embora seja 6rgdo independente de controle externo, auxilia

o Parlamento na missao de acompanhar a execucao orcamentaria e financeira do pais e contribuir
com o aperfeicoamento da Administragdo Publica. A Corte ¢ responsavel pela fiscalizagao
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial dos 6rgdos e entidades publicas

quanto a legalidade, legitimidade e economicidade.
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Cabe destacar que o plexo de competéncias da Corte aumentou significativamente com a
Constituicao Cidada de 1988. Além disso, ao longo dos anos, o 6rgao de controle externo adquiriu
tonus politico-institucional na esfera publica brasileira, de tal modo que o antigo Decreto-Lei n°
4.657, de 4 de setembro de 1942, que regula a Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro
(LINDB), foi recentemente alterado pela Lei n® 13.655, de 25 de abril de 2018, para, além de outras

questdes importantes, regulamentar a seguranca juridica dos gestores publicos diante de uma Corte

de Contas cada vez mais pujante.

11 - DOSIMETRIA DAS SANCOES E O DIREITO AO ERRO DO ADMINISTRADOR
PUBLICO

A Lei n° 13.655, de 25 de abril de 2018, que dispde sobre seguranca juridica e eficiéncia

na criacdo e na aplica¢do do direito publico, adicionou dez novos dispositivos ao Decreto-Lei n°

4.465, de 04 de setembro de 1942, Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro (LINDB).

A recente lei foi concebida com vistas a garantir maior segurancga juridica as decisdes dos gestores
publicos em face dos 6rgdos autdbnomos de controle, a exemplo do Ministério Publico e dos
Tribunais de Contas.

Tais dispositivos, por reiteradas vezes, fazem alusdo a esfera controladora, ampliando o
escopo de incidéncia da norma para além das esferas administrativa e judicial. A esfera

controladora ¢ citada nos artigos transcritos abaixo:

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

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

Art. 23. A decisdo administrativa, controladora ou judicial que estabelecer interpretacdo
ou orientagdo nova sobre norma de conteudo indeterminado, impondo novo dever ou
novo condicionamento de direito, devera prever regime de transicdo quando
indispensavel para que o novo dever ou condicionamento de direito seja cumprido de
modo proporcional, equanime e eficiente e sem prejuizo aos interesses gerais.

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

Art. 27. A decisdo do processo, nas esferas administrativa, controladora ou judicial,
podera impor compensagdo por beneficios indevidos ou prejuizos anormais ou injustos
resultantes do processo ou da conduta dos envolvidos. (grifo nosso) (BRASIL, 2018).
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Dessa forma, em consonancia com Neto (2019), destacam-se da recente alteragdo da
LINDB os seguintes aspectos: 1) a vedagao a decisdo amparada em valores juridicos abstratos, sem

observancia das consequéncias juridicas e administrativas da determinacdo, impondo-se ao

administrador o dever de motivacdo e indicacdo dos limites a eficdcia da decisdo; e ii) a

necessidade de modulacio dos efeitos da decisio que estabelece nova interpretacdo ou
orientagdo sobre determinada matéria, e a concessao de importadncia cognitiva ao contexto
jurisdicional predominante a época da pratica do ato, conferindo, assim, adequacdo e
proporcionalidade as normas de transigao.

Nao se pode olvidar a classica pergunta atribuida ao poeta satirico Juvenal, da Roma
Antiga, a saber: Quis custodiet ipsos custodes? A frase latina pode ser traduzida como: Quem
vigiara os proprios vigilantes? Nesse contexto, conforme Sundfeld (2019), as novas normas da
LINDB sao uma espécie de guia geral para a tomada de decisdes na esfera publica. Esse guia tem
de valer para a administracdo publica e para quem a controla. Entao, a paridade é necessaria. O
gestor ¢ obrigado a examinar as consequéncias do que vai fazer e a considerar as melhores
alternativas. Como poderia o controlador substituir a opg¢do do gestor sem fazer analise
semelhante? Esse ¢ o espirito dos novos dispositivos da LINDB.

De acordo com Neto (2019), o art. 20 da LINDB, ao determinar a consideragdo das
consequéncias praticas da decisdo a ser tomada, induz o seu prolator a realizar verdadeiro
sopesamento dos pros e contras envolvidos na solu¢do decisoria a ser praticada. Assim, o
dispositivo exige maior reflexdo e equilibrio por parte do julgador. A projecao dos efeitos praticos
da solug¢dao adotada ¢ fundamental para verificar a compatibilidade entre a decisdo e o valor
invocado abstratamente.

Ante o exposto, as novas disposi¢cdes do supracitado diploma normativo relacionam-se
sobretudo ao dever de motivacdo dos atos e decisdes estatais, reiterando a importancia da
motivacao das decisdes para o devido processo legal da esfera controladora. Alids, mesmo que as
novas disposicdes nao tivessem feito alusdo aquela esfera, a mencao a esfera administrativa
bastaria para contemplar, de igual modo, a atuagdo das Cortes de Contas, visto que tais Cortes sdo,
predominantemente, 6rgdos administrativos. Dessa forma, a motivagdo das decisdes da esfera
controladora pode ser vislumbrada como instrumento a favor da maior seguranca juridica das

relagdes entre controlados — gestores publicos — e controladores.
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Por sua vez, o art. 21 da LINDB, conforme Neto (2019), volta-se para a necessidade de

afericdo das consequéncias juridicas e administrativas das decisdes tomadas nas esferas

administrativa, controladora ou judicial sempre que houver a decretacdo da invalidade de ato,
contrato, ajuste, processo ou norma administrativa. Portanto, trata-se de 6nus imposto ao prolator
da decisdao. Nesse contexto, o controlador precisa sopesar as consequéncias juridicas e
administrativas de sua decisao.

A luz das contribui¢des de Neto (2019), pondera-se que as consequéncias juridicas seriam

os efeitos decorrentes da incursdo da esfera controladora nos direitos dos envolvidos e

interessados. Por outro lado, as consequéncias administrativas seriam o resultado material,

relacionado a Administracao Publica e advindo do cumprimento da decisao.

Ademais, o art. 21 estabelece que a decisdo, sempre que couber, deve indicar as condi¢des
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. Entdo, a regularizagdo da acdo
administrativa deve ser menos drastica do que a pura e simples invalidagdo.

A propésito, a Constituicdo Federal, ao fixar as competéncias do TCU, conferiu-lhe o poder
de assinar prazo para que o 6rgao ou entidade fiscalizada adote as providéncias necessarias ao
exato cumprimento da lei, se verificada ilegalidade (art. 71, inciso IX). Ante o exposto, o ato
impugnado s6 pode ser sustado pela Corte caso as providéncias de regularizagdo ndo tenham sido
adotadas. Nesse sentido, em sintonia com Neto (2019), o art. 21 da LINDB ¢ oportuno por indicar
as diretrizes a serem observadas pelo 6rgdo controlador por ocasido da regularizagdo do ato.
Cumpre destacar, em consonancia com Neto, que a regularizacdo da acdo administrativa deve
seguir certas diretrizes:

Nos termos do artigo 21 da LINDB, a regularizacdo da invalidade da acdo ndo pode ser
conferida ao sujeito de modo que ele ndo tenha meios de executd-la. A fim de se evitar
que isso ocorra, a lei estabeleceu dois parametros, a saber, a proporcionalidade e a
equanimidade. A regularizagdo deve ser oportunizada de modo proporcional, isto &,
equilibrado e condizente com a situacdo cotejada. Também deve ser equanime, no sentido
de a solugdo ser justa, ponderada. E como vetor impeditivo, em qualquer hipotese, estdo
os interesses gerais, que ndo podem ser prejudicados, sob pena de inviabilizar a
regularizagdo. Além disso, a decisdo que viabiliza a regularizacdo ndo pode impor 6nus
ou perdas aos sujeitos destinatarios que sejam anormais ou excessivos. Caso isso ocorra,

a regularizacao restara dificultada ou impossibilitada, o que ndo se admite. (NETO, 2019,
p.214).
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Embora o art. 22 nao cite expressamente a esfera controladora, ele preconiza a avaliagao
das circunstancias praticas atinentes a acao do agente publico. Portanto, na intepretagdo 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™. E,
adicionalmente, serdo consideradas as circunstancias praticas que houverem imposto, limitado ou
condicionado a a¢do do agente.

Além disso, na aplicacdo de sangdes, “serdo consideradas a natureza e a gravidade da
infracdo cometida, os danos que dela provierem para a administragdo publica, as circunstancias
agravantes ou atenuantes e os antecedentes do agente”. Cabe destacar, em consonancia com o art.
22, § 3° que as sancdes aplicadas ao agente serao levadas em conta na dosimetria das demais
sancOes de mesma natureza e relativas ao mesmo fato. Conforme Neto (2019), extrai-se que o
dispositivo se volta a situagdes potenciais em que, na interpretacdo de normas e prolacdo de
decisOes, especialmente da esfera controladora, desconsidera-se a realidade fatica disposta ao
gestor publico e ao administrado.

Por conseguinte, o controlador ndo pode mais aplicar, de forma indistinta e abstrata, normas
de direito publico sem a devida conexdo com a realidade fatica dos gestores. Dessa forma, nao
basta ao gestor mencionar ao controlador as inimeras barreiras e dificuldades com as quais a
gestdo publica se depara. Tais obstaculos precisam ser concretos no sentido de constranger a
adocdo de determinada acdo, eis o porqué da importincia das circunstancias faticas. Nesse
contexto, deve-se assegurar a seguranca juridica ndo s6 da esfera controladora, mas dos gestores e

sobretudo dos administrados. E uma espécie de reforco do pragmatismo no direito publico

brasileiro, em alusdo ao criativo titulo do artigo de Jordao (2018):

[...] Em ultima analise, cabera ao julgador avaliar se as dificuldades e os obstaculos
declarados pelo gestor foram, de fato, “reais” e se de alguma forma impactaram as suas
escolhas. Além disso, ¢ também possivel ao controlador considerar que, a despeito de
serem “reais”, as dificuldades apontadas nao teriam tido um efeito tdo limitador quanto o
gestor alegou. A lei, afinal, ndo criou um salvo conduto para o gestor, a quem bastaria
mencionar dificuldades para ver-se livre do controle sobre seus atos. Ela apenas exigiu a
“consideraco” destas dificuldades. (JORDAO, 2018, p. 48).

Em relacdo a dosimetria do sancionamento, rememora-se o art. 71, inciso VII, da atual
Carta Magna, segundo o qual compete ao TCU a aplicagdo aos responsaveis, em caso de

ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, das san¢des previstas em lei. Portanto, a

definicao das sangdes foi relegada ao plano infraconstitucional, no caso, a LOTCU. A Lei Organica
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da Corte previu a cominagao aos gestores publicos ou responsaveis das seguintes san¢des: a) multa
(art. 57 e 58; b) inabilitagdo para o exercicio de cargo em comissdo ou funcdo de confianga no
ambito da Administracdo Publica por periodo varidvel de cinco a oito anos (art. 60); e ¢) declaracao
de inidoneidade a licitante, por até cinco anos, em caso de fraude a licitagao (art. 46).

Entretanto, como bem salientou Neto (2019), nao ha na legislacio que regula o processo
administrativo do TCU a previsao de dosimetria objetiva das sancées, com um rol de
agravantes e atenuantes, como ocorre na aplicacio de normas do Direito Penal. Assim, coube
a jurisprudéncia da Corte consolidar que a dosimetria, em tese, pode ter como balizadores o nivel
de gravidade dos ilicitos apurados e a valoracao das circunstancias faticas e juridicas envolvidas.

Nesse sentido, alguns julgados importantes do TCU serao analisados. No sitio eletronico

da Corte, ha o campo pesquisa integrada do TCU. Ao pesquisar por “dosimetria”, 87 resultados

sdo selecionados como “jurisprudéncia”. Deve-se ter aten¢do aos julgados em que a dosimetria do
Tribunal ¢ exercida, em maior ou menor grau, a luz do nivel de gravidade dos ilicitos apurados e
com a valoragao das circunstancias faticas e juridicas.

De acordo com o Acérdao n° 3573/2008-TCU-Segunda Céamara, sob relatoria do
Ministro Ubiratan Aguiar, “o TCU possui competéncia constitucional e legal para aplicar multa
ap6s sopesar a gravidade das irregularidades e do dano causado ao erario, considerando os
principios da razoabilidade e da proporcionalidade, a fim de evitar a reincidéncia de despesas
irregulares”. Assim, a Corte deve sopesar a gravidade das irregularidades na dosimetria das
sancgoes.

No seio do Acérdao n° 6585/2009-TCU/Segunda Camara, sob relatoria do Ministro-
Substituto André de Carvalho, considerou-se que “ha certa discricionariedade na aplicagdo de
multas por parte do TCU, como ¢ fato comum as san¢des administrativas”. Entdo, “o TCU deve
buscar, valorando as circunstancias faticas e juridicas em questdo, a exata dosimetria da sancao”.
Por sua vez, 0 Acordao n° 3846/2009-TCU/Primeira Camara, sob relatoria do Ministro Walton
Alencar Rodrigues, reconheceu que, em relacdo a dosimetria da pena, “o depoimento de
responsavel que, de forma espontanea, confessou ter se utilizado dos recursos em beneficio proprio
e demonstrou arrependimento”, pode ser uma espécie de atenuante.

Contudo, para o Tribunal, a hipossuficiéncia econdmica nao deve ser tida como critério na

dosimetria. Consoante o Acordao n° 6045/2012-TCU/Primeira Camara, sob relatoria do

Ministro supracitado, “a hipossuficiéncia economica do responsavel nao € apta, por si s0, a reduzir
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o valor da multa”. No mesmo sentido, manifestou-se o Ministro Relator Bruno Dantas no bojo do
Acordao n° 7487/2015-TCU/Primeira Camara. Na referida decisdo da Corte, estabeleceu-se que
“a capacidade econdmica do responsavel ndo constitui critério para a gradacdo da multa aplicada,
mas sim o grau de culpabilidade e as circunstancias faticas do caso concreto”. Ademais, “nao cabe
remissao ou diminui¢do proporcional do valor da pena em razao de suposta condi¢cao de pobreza
do responsavel”.

Portanto, as condi¢des financeiras do apenado ndo sdo sopesadas quando da aplicacdo das
sancdes, em especial, das multas. Para a Corte de Contas, a hipossuficiéncia econdmica ndo ¢
causa bastante para justificar a redu¢ao da multa. Na verdade, os critérios para a dosimetria devem
recair no grau de culpabilidade e nas circunstancias faticas do caso concreto.

Alids, no tocante as multas, hd julgado lapidar da Corte. Conforme o Acordao n°® 944/2016-
TCU/Plenario, sob relatoria do Ministro Augusto Nardes, “a dosimetria da pena tem como
balizadores o nivel de gravidade dos ilicitos apurados, com a valoragdo das circunstancias faticas
e juridicas envolvidas, e a isonomia de tratamento com casos analogos”. Dessa forma, o “Tribunal
nio realiza dosimetria objetiva da multa, comum a aplicacdo de normas do Direito Penal, e ndo
ha um rol de agravantes e atenuantes legalmente reconhecido”.

Como julgado lapidar, o entendimento esposado pelo supracitado Acérdao deve ser

repisado. O TCU nao realiza dosimetria objetiva da multa e ndo hd, no ambito da Corte, um rol de

agravantes e atenuantes legalmente reconhecido.

Segundo o Acérdao n° 2677/2018-TCU-Plenario, o Ministro Relator Benjamin Zymler
decidiu que, “na dosimetria da sangao pelo TCU, ¢ possivel considerar o comportamento da parte
no curso do processo, ou seja, sua boa-fé processual, com fundamento no principio da equidade e
nas disposi¢des do Codigo Penal pertinentes a aplicagcdo da pena”. Por sua vez, o Ministro Relator
Bruno Dantas, no seio do Acérdao n° 976/2018-TCU-Plenario, admitiu que “a dosimetria do
valor da multa deve guardar propor¢do com a quantidade e a gravidade das irregularidades
atribuidas ao agente sancionado”.

Adicionalmente, no ambito do Acérdao n°® 483/2017-TCU/Plenario, o Ministro Relator
Bruno Dantas ponderou que, “além do nivel de gravidade dos ilicitos, da materialidade envolvida,
do grau de culpabilidade do agente e das circunstancias do caso concreto, o TCU pode considerar

na dosimetria da pena, como fatores atenuantes, o fornecimento de informagdes que venham a

contribuir com as apuragdes e o reconhecimento da participagao nos ilicitos”.
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No mesmo diapasao, o referido Ministro considerou, nos marcos do Acérdao n°® 939/2017-
TCU/Plenario, que “a dosimetria do valor da multa ¢ pautada pelo nivel de gravidade dos ilicitos,
pela materialidade destes e pelo grau de culpabilidade do agente, ndo guardando relagdo com a
capacidade financeira do agente”.

Ademais, o principio da proporcionalidade tem sido aceito como balizador na dosimetria

do sancionamento da Corte. Nesse sentido, o0 Ministro Bruno Dantas, no bojo do Acérdao n°

3340/2015-TCU/Plenario, admitiu que a Corte “pode reduzir o valor da multa cominada em razao
do acolhimento de argumentos recursais apresentados em sede de embargos de declaragdo, com
fundamento no principio da proporcionalidade”. De igual modo, o Acérdao n° 1624/2015-
Plenario-TCU, sob relatoria do Ministro Augusto Sherman, indicou que “na hipotese de
cominacdo ao responsavel de Unica sangdo pecunidria em razdo da pratica de varios atos
irregulares, ndo € necessaria a atribuicdo de valor especifico de multa para cada ato irregular
praticado”. Todavia, “elidida parte das irregularidades perante a instancia recursal, o Tribunal
poderd, observado o principio da proporcionalidade, reduzir o valor da multa inicialmente
cominada”.

Em apertada sintese, tal principio diz respeito a conduta equilibrada, sem excessos,
proporcional ao fim a que se destina. Para que uma conduta seja considerada proporcional num
caso concreto, devem estar presentes trés elementos: a) adequacio, isto ¢, a compatibilidade entre
o meio empregado e o fim almejado; b) exigibilidade, a saber, a condutada praticada deve ser
necessaria, ndo havendo meios menos gravosos para alcangcar o fim publico e c)
proporcionalidade em sentido estrito, a qual pressupde que as vantagens obtidas com a conduta
devem superar as eventuais desvantagens. Nesse sentido, a proporcionalidade entre meios e fins ¢
uma das facetas do principio da razoabilidade, porquanto ¢ inconcebivel que uma providéncia
desproporcional possa ser considerada como razoavel.

No ano de 2019, a tese de que ndo ha um rol de agravantes e atenuantes legalmente
reconhecido foi, novamente, reiterada pela Corte. No ambito do Acérddao n® 1308/2019-
TCU/Segunda Camara, foi exarado o entendimento de que “a dosimetria da pena tem como

balizadores o nivel de gravidade dos ilicitos apurados, com a valoragdo das circunstincias faticas

e juridicas envolvidas, ¢ a isonomia de tratamento em casos analogos”. Assim, “o Tribunal nao

realiza dosimetria objetiva da multa, comum a aplica¢ao de normas do Direito Penal, e nao ha um

rol de agravantes e atenuantes legalmente reconhecido”.
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Nesse teor, deve-se também citar o Acérdao n° 1370/2019-TCU/Plenario, em que o
Ministro Relator Benjamin Zymler reconheceu que “o comportamento dos responsaveis apds a
ocorréncia do fato irregular pode ser considerado na dosimetria da sancdo a ser aplicada pelo
TCU”. Isso foi reconhecido em decorréncia da “inexisténcia de norma que estabeleca, de modo
objetivo, quais aspectos devem ser sopesados e quais circunstincias e atenuantes e
agravantes devem ser consideradas para fixaciio da pena”. Dessa forma, no tocante a fixacao
de pena, ha “ampla discricionariedade na aprecia¢do dos fatos pelo julgador, inclusive daqueles
ocorridos apos a consumacgao da irregularidade”.

Contudo, embora nao haja um rol de agravantes e atenuantes legalmente reconhecido pelo

TCU, ndo raro, a Corte, no momento do juizo da dosimetria da pena a ser aplicada, leva em

consideracio algum atenuante, a exemplo do que ocorreu no Acérddo n° 2459/2019-
TCU/Plenario. O Ministro Relator Weder de Oliveira registrou que “a mera participa¢do de
licitante como microempresa ou empresa de pequeno porte, amparada por declaracdo com
conteudo falso, configura fraude a licitagdo”. No entanto, “a auséncia de obtencao de vantagem
pela empresa pode ser considerada como atenuante no juizo da dosimetria da pena a ser

aplicada, em funcdo das circunstancias do caso concreto”. Portanto, na auséncia de um rol de

agravantes e atenuantes legalmente reconhecido, a jurisprudéncia da Corte, a depender do Ministro
Relator do Acdrdao, considera a possibilidade — e, portanto, mera faculdade — de calibrar a
sanc¢io a luz de algum atenuante.

Por outro lado, destaca-se que a Corte amiude tem levado em consideragdo as
circunstancias faticas e juridicas envolvidas na decisdo dos gestores publicos, a exemplo do que
foi defendido pelo Acordao n°® 1308/2019-TCU/Segunda Camara. Ante o exposto, a dosimetria
deve valorar as circunstancias faticas e juridicas envolvidas, além da isonomia de tratamento em
casos analogos.

Como sobredito, ndo ha norma que preveja, de modo objetivo, quais aspectos devem ser

sopesados na dosimetria das sangdes aplicadas pelo TCU. Tampouco hd um rol de agravantes e

atenuantes legalmente reconhecido, dando azo a assun¢do da hipotese de que a dosimetria da Corte
nem sempre ¢ objetiva. Alids, em 2020, a Corte pronunciou-se, nos marcos do Acérdio n°
865/2020-TCU/Plenario, que a “dosimetria da sangao ¢ orientada por juizo discriciondrio de valor
acerca da gravidade das irregularidades verificadas no caso concreto, tendo como limites apenas

aqueles fixados legal e regimentalmente no Regimento Interno do TCU”.
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E de que forma as novas disposi¢cdes da LINDB se relacionam com a dosimetria nem
sempre objetiva do TCU?

Nesse contexto, sdo pertinentes os parametros de dosimetria fixados nos §§ 2° e 3° do art.
22 da LINDB. Segundo o aludido artigo, “na interpretagao de normas sobre gestao publica, serao
considerados os obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas
a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados”. Em face disso, os seguintes parametros
devem ser ponderados: 1) serdo consideradas as circunstancias praticas que houverem imposto,
limitado ou condicionado a acdo do agente; ii) serdo consideradas a natureza e a gravidade da

infragdo cometida, os danos que dela provierem para a administragdo publica, as circunstancias

agravantes ou atenuantes e os antecedentes do agente; ¢ iii) por fim, as sangdes aplicadas ao

agente serdo levadas em conta na dosimetria das demais san¢des de mesma natureza e relativas
ao mesmo fato.

Assim, em conformidade com Neto:

Em que pese a jurisprudéncia do TCU, como apontado, ja considerasse a gravidade e
natureza da irregularidade para efeito da aplicagdo da sangdo, bem assim as circunstancias
faticas e juridicas envolvidas, o que, de certo modo, acaba por englobar de modo geral os
parametros fixados no §2° do artigo 22, o novel dispositivo tem o mérito de positivar e,
portanto, tornar obrigatoria a observancia de tais critérios, o que vai ao encontro do
aprimoramento do devido processo legal no ambito do érgdo. De novo em relagdo a
jurisprudéncia consolidada do TCU — ainda falando do §2° do artigo 22 -, tem-se o dever
de consideragdo dos danos que provierem para a administragao publica, bem como dos
antecedentes do agente. Em ambos os casos, tais fatores podem funcionar tanto como
atenuante como agravante do sancionamento. Vale destacar que tais parametros nem
sempre eram considerados pelo Tribunal de Contas e, com o advento da norma, passam
a servir como importante escudo ao gestor publico honesto. (NETO, 2019, p. 219).

Por conseguinte, as circunstancias agravantes ou atenuantes ¢ os antecedentes do agente

devem ser ponderados na dosimetria das sangdes pela Corte de Contas. No caso dos antecedentes,

a_jurisprudéncia_da Corte nfdo_estd pacificada. Por exemplo, o Acérdao n° 1077/2012-

TCU/Plenario, sob relatoria do Ministro Walter Alencar Rodrigues, admitiu que “a dosimetria da

multa deve levar em consideragdo o grau de culpabilidade, os_antecedentes do servidor ¢ as

circunstancias envolvidas no caso examinado”. Por outro lado, dois anos depois, no bojo do
Acordao n° 123/2014-TCU/Plenério, o Ministro Relator Raimundo Carreiro considerou que “o
historico de bons antecedentes funcionais ndo tem releviancia para a apuracio do valor da
multa”.

No mesmo ano, no ambito do Acordao n° 795/2014-TCU/Plenario, a Ministra Relatora

Ana Arraes reconheceu que “um histérico de bons antecedentes funcionais ndo tem relevancia
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para a apuracao do valor da multa, pois a incidéncia desta san¢ao tem por fim repreender uma

conduta especifica do gestor”. Todavia, os Acérdaos supracitados foram exarados em anos

anteriores a recente alteracio da LINDB promovida pela Lei n° 13.655, de 25 de abril de 2018.

Trata-se de detalhe importante.

Em 2019, o TCU resgatou o entendimento previsto no Acérdao n® 1077/2012-
TCU/Plenario. No seio do Acérdiao n°® 2463/2019-TCU/Primeira Camara, sob relatoria do
Ministro Bruno Dantas, considerou-se que, na aplica¢do de sangdes, “o TCU deve considerar a
natureza e a gravidade da infracdo, os danos que dela provieram para a Administragdo Publica, as
circunstancias agravantes ou atenuantes ¢ os antecedentes do agente”. Adicionalmente, a Corte
previu que a referida dosimetria deveria ocorrer “nos termos do art. 22, § 2°, do Decreto-Lei
4.657/1942 (LINDB)”. Ou seja, a Corte admitiu, ao menos nos marcos do referido Acordao, a
dosimetria abalizada pelos parametros previstos na LINDB.

Nos termos do art. 22, § 2°, da LINDB, em relacdo a aplicagdo de sangdes, “serdao
consideradas a natureza e a gravidade da infracdo cometida, os danos que dela provierem para a
administracdo publica, as circunstancias agravantes ou atenuantes ¢ os antecedentes do agente”.

Consoante o art. 23, a decis@o administrativa, controladora ou judicial que estabelecer
interpretagdo ou orientacdo nova sobre norma de conteudo indeterminado, impondo novo dever
ou novo condicionamento de direito, devera prever regime de transicao quando indispensavel
para que o novo dever ou condicionamento de direito seja cumprido de modo proporcional,
equanime e eficiente e sem prejuizo aos interesses gerais.

Assim, de acordo com Neto (2019), sempre que a Corte de Contas conferir nova
interpretagdo ou orientagao sobre norma de contetido indeterminado — impondo, por consequéncia,
novo dever ou condicionamento de direito a quem cabe observar a referida norma -, devera prever
regime de transicao quando necessario para a garantia da seguranga juridica.

Portanto, conforme Neto (2019), caso a nova interpretagdo da norma produza a imposi¢ao
de novo dever ou condicione direito, ela devera ser acompanhada de regime de transicao, que
consiste na previsao de regras conferindo prazo e condigdes para que as partes se adaptem ao novo
entendimento ou dispondo sobre os efeitos e o alcance do novo entendimento sobre o caso concreto

afetado.
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Nessa perspectiva, o regime de transi¢cao alinha-se com o disposto no art. 20 da LINDB
segundo o qual ndo se decidird, no ambito da esfera controladora, com base em valores juridicos

abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisao.

Mediante a secao “pesquisa integrada do TCU”, selecionemos os julgados em que o “filtro”
LINDB relacionou-se com a dosimetria, a defini¢ao de erro e os obstaculos ¢ as dificuldades reais
do gestor.

Segundo o Acordao n°® 2973/2019-TCU/Segunda Camara, sob relatoria da Ministra Ana
Arraes, “o fiscal do contrato ndo pode ser responsabilizado caso ndo lhe sejam oferecidas
condigdes apropriadas para o desempenho de suas atribuicdes”. Nesse contexto, na interpretagao
das normas de gestdo publica, “deverao ser considerados os obstaculos e as dificuldades reais
do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo (art. 22, caput, do Decreto-lei
4.657/1942 — Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro)”. Portanto, se ndo ha condigdes
apropriadas para o desempenho das atribui¢des do fiscal do contrato, ndo ¢ crivel a
responsabilizacdo do agente publico, visto que os obstaculos e as dificuldades reais do gestor
precisam ser sopesados pela esfera controladora.

No mesmo ano, sob idéntica relatoria, foi exarado o Acérdao n°® 6196/2019-TCU/Segunda
Camara. De acordo com a citada decisdao da Corte, “a sucessiva alternancia na chefia do Poder
Executivo municipal durante o mandato eletivo constitui obstaculo real a gestao publica, devendo
ser considerada na avaliagdo da culpabilidade do responsavel (art. 22, caput, LINDB)”. Dessa
forma, a descontinuidade politico-administrativa provocada pela constante alternancia do
mandatario da gestdo publica municipal pode ser levada em conta na dosimetria. Afinal, em
consonancia com o art. 22, caput, da LINDB, os obstaculos e as dificuldades reais do gestor
precisam ser considerados.

Em 2020, sob relatoria da Ministra Ana Arraes, exarou-se o Acordiao n° 60/2020-
TCU/Plenario. Segundo tal Acorddo, na aplicacdo de sangdes, a Corte “deve considerar os
obstaculos e as dificuldades reais enfrentadas pelo gestor, bem como ponderar se as circunstancias
do caso concreto limitaram ou condicionaram a ac¢ao do agente (art. 22 da LINDB)”.

Contudo, ndo s6 o art. 22 do referido diploma mereceu atengdo do TCU. O art. 24 foi objeto
do Acérdio n° 4710/2020-TCU/Primeira Camara. A luz de tal decisdo, “ndo pode o TCU aplicar
nova interpretagdo da legislacdo se for mais gravosa ao responsavel do que a jurisprudéncia do

Tribunal vigente a época dos fatos em andlise, em razdo do disposto no art. 24 da LINDB”.
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De acordo com o art. 24, a revisao da validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa cuja produgdo ja se houver completado levard em conta as orientagdes gerais da
¢época, sendo vedado que, com base em mudanca posterior de orientacdo geral, se declarem
invalidas situacdes plenamente constituidas. Ademais, consideram-se orientagdes gerais as
interpretagdes e especificagdes contidas em atos publicos de carater geral ou em jurisprudéncia
judicial ou administrativa majoritaria, e ainda as adotadas por pratica administrativa reiterada e de
amplo conhecimento publico. Entdo, o art. 24 preza pela seguranga juridica.

As outras decisdes da Corte atinentes a LINDB relacionam-se a caracterizagdo — nem

sempre exata — do_erro grosseiro. Segundo o art. 28 do aludido normativo, “o agente publico

respondera pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou erro
grosseiro”. Vejamos os julgados da Corte que se debrucaram sobre o erro grosseiro.

Para o Acordao n° 1264/2019-TCU/Plenario, sob relatoria do Ministro Augusto Nardes,
“pode ser tipificada como erro grosseiro a decisao do gestor que desconsidera, sem a devida
motivacao, parecer da consultoria juridica do 6rgao ou da entidade que dirige”. Nesse sentido, “tal
conduta revela desempenho aquém do esperado do administrador médio, o que configura culpa
grave, passivel de multa”. Portanto, caso desconsidere parecer da consultoria juridica do 6rgao, o
gestor precisa motivar a sua decisao.

Ademais, segundo o Acordao n° 2699/2019-TCU/Primeira Camara, “pode ser tipificada

como erro grosseiro (art. 28 da LINDB) a autorizacdo de pagamento sem a devida liquidacdo da

despesa”. Na seara do direito financeiro e do direito administrativo, ha o julgado presente no
Acoérdao n° 13053/2019-TCU/Segunda Camara segundo o qual “pode ser tipificado como erro
grosseiro (art. 28 da LINDB) o pagamento de servigos de natureza continuada prestados sem
respaldo contratual, em afronta ao art. 60, paragrafo inico, da Lei 8.666/1993”.

Por seu turno, o Acérdao n° 4447/2020-TCU/Plenario, sob relatoria do Ministro Aroldo
Cedraz, considerou erro grosseiro como “aquele que pode ser percebido por pessoa com diligéncia
abaixo do normal ou que pode ser evitado por pessoa com nivel de atencao aquém do ordinario,
decorrente de grave inobservancia de dever de cuidado”. Tal entendimento, inclusive, foi
ratificado pelo Boletim de Jurisprudéncia do TCU n° 308/2020.

Antes desse Acordao, dois julgados de 2018 abordaram o conceito amorfo de “homem
médio”. Para o Acérdao n° 1628/2018-TCU/Plenario, sob relatoria do Ministro Benjamin

Zymler, “a conduta culposa do responsavel que foge ao referencial do administrador médio
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utilizado pelo TCU para avaliar a razoabilidade dos atos submetidos a sua apreciacao caracteriza
o erro grosseiro da LINDB”. J4 o Acérdao n° 2860/2018-TCU/Plenario indicou que o erro
grosseiro “fica configurado quando a conduta do agente publico se distancia daquela que seria
esperada do administrador médio, avaliada no caso concreto”.

O Acordao n° 2391/2018-TCU/Plenario, cujo Relator foi o Ministro Benjamin Zymler, ¢
paradigmatico em relacdo ao conceito de erro grosseiro. Segundo excerto do voto, “para fins do
exercicio do poder sancionatério do TCU, erro grosseiro é o que decorreu de grave
inobservancia do dever de cuidado, isto é, que foi praticado com culpa grave”. Portanto, sob

o prisma da Corte, o erro grosseiro ¢ o erro sob influéncia da culpa grave.

Nesse contexto, o TCU desenvolveu, no ambito do Acérdao em aprego, uma espécie de
gradacdo qualificada do erro. O erro leve ¢ aquele que s6 € percebido por pessoa de diligéncia
extraordinaria, isto €, com grau de ateng¢do acima do normal. O erro grosseiro, por sua vez, ¢ o
que poderia ser percebido por pessoa com diligéncia abaixo do normal, ou seja, que seria evitado
por pessoa com nivel de atengao aquém do ordindrio, consideradas as circunstancias do negocio.

Segundo Farias e Rosenvald (2019), a culpa grave ¢ caracterizada por uma conduta em que
ha uma imprudéncia ou impericia extraordindria e inescusavel, que consiste na omissdo de um
grau minimo e elementar de diligéncia que todos observam. Ante o exposto, segundo o TCU, o
erro grosseiro é aquele que é praticado com culpa grave.

Em suma, o erro grosseiro pode ser percebido por pessoa com diligéncia abaixo do
normal, ao passo que o erro leve sé ¢ percebido por pessoa com diligéncia extraordindria, isto €,
acima do normal. Dessa forma, a culpa grave presente no erro grosseiro implica culpa imbuida de
descaso. Portanto, cabe ao “gestor médio” — em alusdao a categoria do homem médio da
jurisprudéncia da Corte — atentar-se a razoabilidade de seus atos e decisdes com vistas a se afastar
do erro grosseiro. No entanto, semelhantemente a dosimetria da Corte, a gradacdo do erro foi
evidenciada num julgado especifico e, portanto, ndo se trata de jurisprudéncia consolidada.

Entdo, mesmo que contrariamente ao afa voluntarista da Corte, em tese, os gestores nao
deveriam ser responsabilizados por qualquer erro. Deve-se recordar que, nos termos do art. 28 da
LINDB, o “agente publico respondera pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas em
caso de dolo ou erro grosseiro”. Nesse sentido, ¢ relevante o Decreto n°® 9.830, de 10 de junho de
2019, que regulamenta o disposto nos art. 20 ao art. 30 da LINDB. Para o art.12, § 2°, do referido

Decreto, “considera-se erro grosseiro aquele manifesto, evidente e inescusavel praticado com
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culpa grave, caracterizado por acdo ou omissao com elevado grau de negligéncia, imprudéncia ou
impericia”.

Consoante o art. 12 do Decreto em aprego, “o agente publico somente podera ser
responsabilizado por suas decisdes ou opinides técnicas se agir ou se omitir com dolo, direto ou
eventual, ou cometer erro grosseiro, no desempenho de suas fungdes”. Ademais, ha ressalvas

dignas de nota:

§ 2°Nao sera configurado dolo ou erro grosseiro do agente publico se ndo restar
comprovada, nos autos do processo de responsabilizagdo, situagdo ou circunstancia fatica
capaz de caracterizar o dolo ou o erro grosseiro.

§ 3°0 mero nexo de causalidade entre a conduta e o resultado danoso ndo implica
responsabilizacdo, exceto se comprovado o dolo ou o erro grosseiro do agente publico.

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

§ 5°0 montante do dano ao erario, ainda que expressivo, ndo poderd, por si sb, ser
elemento para caracterizar o erro grosseiro ou o dolo.

§ 6° A responsabiliza¢ao pela opinido técnica ndo se estende de forma automaética ao
decisor que a adotou como fundamento de decidir e somente se configurara se estiverem
presentes elementos suficientes para o decisor aferir o dolo ou o erro grosseiro da opinido
técnica ou se houver conluio entre os agentes.

§ 7° No exercicio do poder hierarquico, s6 respondera por culpa in vigilando aquele cuja
omissdo caracterizar erro grosseiro ou dolo.

§ 8° O disposto neste artigo ndo exime o agente publico de atuar de forma diligente e
eficiente no cumprimento dos seus deveres constitucionais ¢ legais. (BRASIL, 2019) .

A regulamentacdo da LINDB pelo Decreto n°® 9.830, de 10 de junho de 2019, intencionou
reforgar a seguranga juridica dos gestores diante da “hipertrofia” da esfera controladora. Acerca
da proeminéncia de tal esfera, digna de transcri¢ao ¢ a entrevista do Ministro Bruno Dantas:

[...] A hipertrofia do controle gera a infantilizacdo da gestdo publica. Agéncias
reguladoras e gestores publicos em geral tém evitado tomar decisdes inovadoras por
receio de terem atos questionados. Ou pior: deixam de decidir questdes simples a espera
de aval prévio do TCU. Para remediar isso, € preciso introduzir uma dose de
consequencialismo. Em correspondéncia recente, fui relembrado pelo Prof. Adilson
Dallari (PUC-SP) daquilo que o jurista argentino Roberto Dromi apelidou de codigo do
fracasso na administragdo publica: “Art.1: ndo pode; Art.2: em caso de duvida, abstenha-

se; Art.3: se é urgente, espere; Art. 4: sempre ¢ mais prudente ndo fazer nada”. O Brasil
precisa revogar esse codigo urgentemente. (DANTAS, 2019, Entrevista).

Adicionalmente, desperta atencdo a Medida Provisoria n° 966, de 13 de maio de 2020,
que dispde sobre a responsabilizagdo de agentes publicos por acao e omissao em atos relacionados
com a pandemia da COVID-19. De acordo com o art. 2° da aludida norma, “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”. O aludido artigo

simplesmente reproduziu a conceituagao dada pelo Decreto n® 9.830 aquele erro.
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A MP em comento foi largamente criticada pela opinido publica e, em especial, pelos
orgaos de controle. Nesse contexto, A¢des Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs) questionaram
a limitagdo da responsabilidade civil e administrativa dos agentes publicos as hipoteses de “erro
grosseiro” e de “dolo”, com base no art. 28 da LINDB e na referida MP. Tais ADIs alegaram
violagdo aos arts. 37, §§ 4°, 5° e 6° da Constitui¢do, ao principio republicano e ao principio da
probidade e da eficiéncia administrativa.

Em resposta as ADIS 6421, 6422, 6424, 6425, 6427, 6428 E 6431, o Ministro Luis Roberto
Barroso (2020) deferiu parcialmente a cautelar para conferir interpretacio conforme a
Constituicio ao art. 2° da MP 966/2020. De acordo com art. 2°, “considera-se erro grosseiro o
erro manifesto, evidente e inescusavel praticado com culpa grave, caracterizado por agdo ou
omissdo com elevado grau de negligéncia, imprudéncia ou impericia”. A titulo de esclarecimento,
destaque-se que a interpretacdo conforme a Constituicdo ocorre quando se estd diante de normas
plurissignificativas ou polissémicas. SO se admite a interpretagdo conforme quando ha um espago
de decisao e, dentre as varias opgdes disponiveis, devera ser aplicada aquela em conformidade
com a Constitui¢do. Merece transcri¢ao a seguinte passagem do Relatério do Ministro do STF:

[...] na caracterizacdo de erro grosseiro, deve-se levar em consideracdo a observancia
pelas autoridades: (i) de standards, normas e critérios cientificos e técnicos, tal como
estabelecidos por organizagdes e entidades internacional e nacionalmente reconhecidas;
bem como (ii) dos principios constitucionais da precaugdo e da prevengdo. Confiro, ainda,
interpretagdo conforme a Constitui¢ao ao art. 1° da MP 966/2020, para explicitar que,
para os fins de tal dispositivo, a autoridade a qual compete a decisdo deve exigir que a
opinido técnica trate expressamente: (i) das normas e critérios cientificos e técnicos
aplicaveis a matéria, tal como estabelecidos por organizagdes ¢ entidades reconhecidas

nacional e internacionalmente; (ii) da observancia dos principios constitucionais da
precaugao e da prevengao. (BARROSO, 2020, Processo ADI/6421).

Ante o exposto, Barroso firmou a seguinte tese: o erro grosseiro ¢ configurado quando o
ato administrativo ensejar “violagdo ao direito a vida, a saude, ao meio ambiente equilibrado ou
impactos adversos a economia, por inobservancia: 1) de normas e critérios cientificos e técnicos;
ou ii) dos principios constitucionais da precaucdo e da prevencao”. Portanto, a cautelar do Ministro
ndo derrubou a MP, mas, excluiu, de sua intepretacdo, “sentidos que poderiam ser violadores dos
deveres de protecdo a vida e a satide das pessoas”.

Todavia, deve-se realgar que Barroso restringiu o exame de constitucionalidade apenas a
MP, visto que a LINDB e o respectivo Decreto regulamentador n® 9.830, de 10 de junho de 2019,

foram tidos como devidamente constitucionais e legitimos. Portanto, ndo vamos analisar os

imbroéglios juridicos em torno da polémica MP. Por outro angulo, interessam-nos os reflexos da
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cautelar do Barroso na aplicagdo efetiva da LINDB, contrariamente aos interesses de alguns

controladores. Nesse teor, cita-se trecho do Relatério do Ministro:
As recentes alteragdes na LINDB foram saudadas por muitos como sendo um importante
avanco institucional. Elas resultaram de um projeto do Senador Antonio Anastasia, no
qual trabalharam os Professores Carlos Ari Sundfeld e Floriano de Azevedo Marques,
que, depois, curiosamente, foi chancelado, num parecer, pela maior parte dos
administrativistas brasileiros, ai incluidos a Professora Odete Medauar, a Professora
Maria Sylvia di Pietro, o Professor Margal Justen Filho, o Professor Gustavo Binenbojm.
E uma lei que ja vem, de algum tempo, sendo aplicada sem que se tenha detectado
qualquer tipo de maleficio ou de transtorno. Além disso, a Lei de Introdugdo as Normas
do Direito Brasileiro contém, como proprio das leis de introduc¢do, normas gerais, normas
de Direito Intertemporal, normas de Direito Internacional Privado, normas de
hermenéutica, normas de cooperacdo juridica internacional. E, portanto, o fato de ela
viger ha mais de dois anos, e esse carater mais abstrato de que ela se reveste, torna
totalmente inoportuno, pelos parametros do Supremo Tribunal Federal, apreciar,

em medida cautelar, a validade ou nio do seu art. 28. (grifo do autor) (BARROSO,
2020, Processo ADI/6421).

Conforme Barroso (2020), hd dois males que assolam a administragdo publica € o bem
comum: “de um lado, administradores incorretos e, de outro, administradores corretos que tém
medo de decidir o que precisa ser decidido, por temor de retaliacdes futuras”. Para o Ministro, ha
circunstancias e particularidades do processo decisorio dos agentes publicos que ndo sao levadas
em consideragdo pelos o6rgaos de controle em contextos de incerteza, urgéncia e assimetria de
informagdes. De qualquer forma, ressalte-se que a decisdo de Barroso reitera a seguranga juridica
prevista pela LINDB em torno da esfera controladora.

Assim, devolve-se ao administrador publico o direito ao erro !, nio ao erro grosseiro,
imbuido de culpa grave e, portanto, inescusavel, mas sim ao erro ordinario e sintomatico das
vicissitudes da gestdo publica. Diariamente, as decisdes de membros do Poder Judicidrio e do
Ministério Publico da Unido (MPU) sdo revistas ante a falibilidade dos agentes publicos. Portanto,
ndo se deve crer que o gestor publico, aquele que executa, ¢ infalivel, uma espécie de demiurgo da

“perfei¢dao” apregoada pelo voluntarismo da esfera controladora.

! Ha excelente publicacdo a respeito do direito ao erro do administrador piblico no Brasil. Para consulta:
DIONISIO, Pedro de Hollanda. O direito ao erro do administrador publico no Brasil: contexto, fundamentos e
parametros. Rio de Janeiro: GZ, 2019.

29



Escola Nacional de Administracao Publica

CONCLUSAO

A Lei n° 13.655, de 25 de abril de 2018, que dispde sobre seguranga juridica e eficiéncia
na criacdo e na aplicagdo do direito publico, adicionou dez novos dispositivos ao Decreto-Lei n°
4.465, de 04 de setembro de 1942, Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro (LINDB).

A recente lei foi concebida com vistas a garantir maior seguranca juridica as decisdes dos gestores

publicos em face dos 6rgaos autdbnomos de controle, a exemplo do TCU.

Nesse contexto, a LINDB passou a ser aplicada expressamente a esfera controladora. No
tocante as sangdes dos orgaos de controle, a aludida lei fixou parametros de dosimetria nos §§ 2°
e 3° do art. 22. Assim, “na interpretacao de normas sobre gestao publica, serdo considerados os
obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo,
sem prejuizo dos direitos dos administrados”. Os seguintes pardmetros devem ser ponderados: 1)
serdo consideradas as circunstancias praticas que houverem imposto, limitado ou condicionado a
acdo do agente; i1) serdo consideradas a natureza e a gravidade da infragdo cometida, os danos que

dela provierem para a administracdo publica, as circunstincias agravantes ou atenuantes e os

antecedentes do agente; e iii) por fim, as san¢des aplicadas ao agente serdo levadas em conta na

dosimetria das demais san¢des de mesma natureza e relativas ao mesmo fato.

Ademais, na aplicagao de sangdes, “serdo consideradas a natureza e a gravidade da infragao
cometida, os danos que dela provierem para a administracdo publica, as circunstancias agravantes
ou atenuantes e os antecedentes do agente”. Conforme Neto (2019), extrai-se que o dispositivo se
volta a situagdes potenciais em que, na interpretacdo de normas e prolacdo de decisdes,
especialmente da esfera controladora, desconsidera-se a realidade fatica disposta ao gestor publico
e ao administrado.

Portanto, o controlador ndo pode mais aplicar, de forma indistinta e abstrata, normas de
direito publico sem a devida conexdo com a realidade fatica dos gestores. As dificuldades e os
obstaculos reais da gestao publica precisam ser sopesados pela esfera controladora.

Em relacdo a dosimetria do sancionamento, rememora-se o art. 71, inciso VII, da atual
Carta Magna, segundo o qual compete ao TCU a aplicagdo aos responsaveis, em caso de

ilegalidade de despesa ou irregularidade de contas, das sanc¢des previstas em lei. Por conseguinte,

a definicdo das san¢des foi relegada ao plano infraconstitucional, no caso, a LOTCU. A Lei

Organica da Corte previu a cominagdo aos gestores publicos ou responsaveis das seguintes
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sancodes: a) multa (art. 57 e 58; b) inabilitagcdo para o exercicio de cargo em comissao ou fungao
de confian¢a no ambito da Administragao Publica por periodo varidvel de cinco a oito anos (art.
60); e c) declaracdo de inidoneidade a licitante, por até cinco anos, em caso de fraude a licitagdo
(art. 46).

Entretanto, como bem salientou Neto (2019), nao ha na legislacio que regula o processo
administrativo do TCU a previsao de dosimetria objetiva das sancées, com um rol de
agravantes e atenuantes, como ocorre na aplicacio de normas do Direito Penal. Assim, coube
a jurisprudéncia da Corte consolidar que a dosimetria, em tese, pode ter como balizadores o nivel
de gravidade dos ilicitos apurados e a valoracao das circunstancias faticas e juridicas envolvidas.

A partir da selegdo de julgados recentes do TCU em torno da dosimetria das sangoes e da
aplicacdo da LINDB, o presente artigo demonstrou que nem sempre a dosimetria da Corte
ponderou as consequéncias praticas de suas decisoes.

Ante o exposto, consagrou-se o “cddigo do fracasso” na administragao publica, que,
segundo Dromi (1995), ¢ regido pelos seguintes dispositivos: “Art. 1: ndo pode; Art. 2: em caso
de duvida, abstenha-se; Art. 3: se € urgente, espere; Art. 4: sempre ¢ mais prudente ndo fazer nada”.

Portanto, num ambiente de inseguran¢a juridica, bons gestores adotaram a paralisia
decisoria caracteristica da metafora do “apagdo das canetas”. Temerosos de retaliagcdes futuras,
preferiram a inagao, entronizando o “cédigo do fracasso”.

Todavia, em oposi¢do ao afa voluntarista da Corte, os gestores ndo deveriam ser
responsabilizados por qualquer erro. Deve-se recordar que, nos termos do art. 28 da LINDB, o
“agente publico respondera pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo
ou erro grosseiro”. Nesse sentido, ¢ relevante o Decreto n° 9.830, de 10 de junho de 2019, que
regulamenta o disposto nos art. 20 ao art. 30 da LINDB. Para o art.12, § 2°, do referido Decreto,
“considera-se erro grosseiro aquele manifesto, evidente e inescusavel praticado com culpa grave,
caracterizado por a¢cdo ou omissao com elevado grau de negligéncia, imprudéncia ou impericia”.

Por sua vez, a Medida Provisdria n® 966, de 13 de maio de 2020, que dispde sobre a
responsabiliza¢do de agentes publicos por acdo e omissdo em atos relacionados com a pandemia
da COVID-19, reproduziu a conceituagdo dada pelo Decreto n® 9.830/2019 ao erro grosseiro.

A MP em apreco foi largamente criticada pela opinido publica e, em especial, pelos 6rgaos
de controle. Nesse contexto, A¢des Diretas de Inconstitucionalidade (ADIs) questionaram a

limitagdo da responsabilidade civil e administrativa dos agentes publicos as hipdteses de “erro
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grosseiro” e de “dolo”, com base no art. 28 da LINDB e na referida MP. Tais ADIs alegaram
violagdo aos arts. 37, §§ 4°, 5° e 6° da Constitui¢do, ao principio republicano e ao principio da
probidade e da eficiéncia administrativa.

Em resposta as ADIS 6421, 6422, 6424, 6425, 6427, 6428 E 6431, o Ministro Luis Roberto
Barroso (2020) deferiu parcialmente a cautelar para conferir interpretacio conforme a
Constituicio ao art. 2° da MP 966/2020. Conforme o art. 2°, “considera-se erro grosseiro o erro
manifesto, evidente e inescusavel praticado com culpa grave, caracterizado por acdo ou omissao
com elevado grau de negligéncia, imprudéncia ou impericia”.

Entretanto, deve-se realgar que Barroso restringiu o exame de constitucionalidade apenas
a MP, visto que a LINDB ¢ o respectivo Decreto regulamentador n® 9.830, de 10 de junho de 2019,

foram tidos como devidamente constitucionais e legitimos.

Conforme Barroso (2020), ha dois males que assolam a administracdo publica e o bem
comum: “de um lado, administradores incorretos e, de outro, administradores corretos que
tém medo de decidir o que precisa ser decidido, por temor de retaliacoes futuras”. Para o
Ministro, ha circunstancias e particularidades do processo decisério dos agentes publicos que nao
sdo levadas em consideracdo pelos orgdos de controle em contextos de incerteza, urgéncia e
assimetria de informagdes. De qualquer forma, ressalte-se que a decisdo de Barroso reitera a
importancia da segurancga juridica prevista pela LINDB e aplicavel a esfera controladora.

Por todo o exposto, as consideracdes da LINDB em torno da esfera controladora podem

ser um alento para os gestores publicos.
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