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Resumo

Este artigo busca demonstrar como o Tribunal de Contas da Unido (TCU) interpreta
disposicoes da Lei de Introdugéo ao Direito Brasileiro (LINDB) com a redagao dada pela Lei
n°® 13.655, de 25 de abril de 2018. A metodologia utilizada foi coleta de dados em acérdaos
do TCU que empregaram expressamente artigos da LINDB em sua fundamentagao. Esses
acoérdaos foram selecionados por meio dos “enunciados” apresentados no sitio do TCU na
Internet. A investigacao teve por escopo mostrar que a legislacao especifica do TCU nao esta
adaptada para atender as disposi¢cdes da LINDB e que isto dificulta o exercicio da ampla
defesa de gestores submetidos a atividade de controle externo. Para tanto, o estudo é
apresentado em quatro grandes eixos tedricos: comega com breve explicagado sobre o papel
constitucional do controle externo e da atuagdo do TCU; na sequéncia, sdo expostos os
conceitos de “administrador médio” e de “erro grosseiro” que sao recorrentes nas decisdes do
TCU; depois, sdo analisados os Enunciados do TCU em relacdo a LINDB; e, por ultimo,
consta a analise sobre a legislacdo do TCU que, somada a interpretacdo que o Orgdo confere
a LINDB, gera dificuldades para o exercicio da ampla defesa.
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Abstract

This paper seeks to demonstrate how the Federal Court of Accounts (TCU) interprets
provisions of the Law of Introduction to Brazilian Law (LINDB) with the wording given by Law
n° 13.655, of April 25, 2018. The methodology used was data collection in TCU judgments that
expressly used articles from LINDB in their reasoning. These judgments were selected through
the “statements” presented on the TCU website on the Internet. The scope of the investigation
was to show that the specific legislation of the TCU is not adapted to comply with the provisions
of the LINDB and that this makes it difficult for managers to exercise broad defense subject to
external control activity. To this end, the study is presented in four major theoretical axes: it
begins with a brief explanation of the constitutional role of external
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control and TCU's performance; next, the concepts of “average administrator” and “gross
mistake” are exposed, which are recurrent in TCU's decisions; then, the TCU Statements are
analyzed in relation to the LINDB; and, finally, there is the analysis of the TCU legislation which,
added to the interpretation that the body gives to LINDB, creates difficulties for the exercise of
full defense.

Keywords: Law n°. 13655/2018; LINDB; full defense; statements; TCU.

Introducao

A Lei de Introducédo ao Direito Brasileiro (LINDB) com a redagao dada pela Lei
n°® 13.655, de 25 de abril de 2018, trouxe regras proprias para a interpretacéo das
demais leis integrantes de nosso ordenamento juridico. Essa lei acrescentou dez
artigos ao Decreto-Lei n® 4.657/1942 nos quais ficou explicita sua aplicagéo as esferas
administrativa, controladora ou judicial. Portanto, a lei abrangeu todos os Poderes e
orgaos do Estado, inclusive aqueles com autonomia constitucional.

A legislacao inovou ao estabelecer que na analise dos atos praticados pelos
agentes publicos deveriam ser consideradas as circunstancias e dificuldades por eles
enfrentadas e que sua punicdo s6 poderia ocorrer quando houvesse dolo ou erro
grosseiro. Ao estabelecer que as disposigdes da Lei se destinassem a esfera
controladora, a LINDB fixou comandos também ao Tribunal de Contas da Unido,
Orgdo ao qual a Constituicdo Federal determinou a competéncia para exercer o
controle externo dos 6rgaos e instituicbes federais de forma auxiliar ao Congresso
Nacional, conforme a diccéo do art. 71 da Constituicao Federal.

No entanto, a pesquisa em decisbes do TCU apds a vigéncia da Lei n°
13.655/2018 mostrou que a aplicagdo da LINDB ocorreu dentro de contornos
interpretativos que n&o fugiam muito das interpretacdes ja consolidadas pelo Orgdo
antes de 2018.

Assim, partiu-se para a coleta de dados da jurisprudéncia do TCU por meio de
seus “enunciados”, os quais retratam o entendimento contido na deliberagdo da qual
foram extraidos. O estudo é calcado nos precedentes do TCU que invocam
dispositivos da LINDB de forma expressa. Pretendeu-se, de modo dedutivo e
expositivo, verificar se essa interpretacdo da LINDB pelo TCU poderia implicar em

prejuizo a ampla defesa de gestores submetidos ao controle externo.
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Para tanto, o estudo é apresentado em quatro grandes eixos teoricos:
inicialmente tece breve explicacdo sobre o papel constitucional do controle externo e
da atuacdo do TCU; na sequéncia, sdo expostos os conceitos de “administrador
médio” e de “erro grosseiro” que sao recorrentes nas decisdes do TCU; depois, séo
analisados os Enunciados do TCU em relacao a LINDB; e, por ultimo, consta a analise
sobre a legislagdo do TCU que, somada a interpretacado que o 6rgao confere a LINDB,
gera dificuldades para o exercicio da ampla defesa.

Destaca-se que quando se referir ao agente publico previsto no art. 28 da
LINDB o trabalho se refere ao administrador, ou seja, ao agente que toma decisdes.
Isto porque o dispositivo legal menciona também o agente parecerista que pode ser
responsabilizado por opinides técnicas.

A acepcgao de agente publico pode ser considerada a mesma do art. 2° da Lei
da Improbidade Administrativa (Lei n® 8.429/1992), qual seja, o agente politico, o
servidor publico e todo aquele que exerce, ainda que transitoriamente ou sem
remuneragao, por eleicao, nomeagao, designacao, contratagdo ou qualquer outra
forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou fungao na administragao
direta e indireta, no ambito da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito
Federal.

O estudo nao abarca qualquer exame a respeito do desempenho dos gestores,
mas sobre o direito que todos tém a um julgamento justo, respeitado o devido

processo legal, a seguranca juridica e a ampla defesa.

1. O TCU e o controle externo

Conforme o art. 71 da Constituicdo Federal, o Tribunal de Contas da Unido é
orgao que auxilia ao Poder Legislativo no controle externo, concernente a fiscalizagéao
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial dos 6rgaos e entidades
da Unido, embora a ele ndo subordinado. O Tribunal de Contas atua praticando atos
de natureza administrativa, concernentes, basicamente, a fiscalizagdo, com garantias
de autonomia e autogoverno.

As competéncias constitucionais das Cortes de Contas sdo de suma
importancia quanto ao exame e analise das contas de administradores de recursos
publicos. Todavia, no ambito do TCU n&o s&o garantidos, efetivamente, a ampla

defesa e o contraditorio em face de limitagdes procedimentais.
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Os exames e analises das contas ndo observam as mesmas garantias do
processo judicial e ndo proporcionam o contraditério e a ampla defesa efetivos. Em
que pese a Lei Organica do TCU estabelecer no art. 31 que em todas as etapas do
processo de julgamento de contas é assegurado ao responsavel ou interessado a
ampla defesa.

No procedimento instaurado pelo TCU, portanto, a possibilidade do fiscalizado
defender-se, com todas as garantias do devido processo legal, no sentido de eximir-
se de dolo ou mesmo de culpa ndo sao as mesmas do processo judicial. As provas
produzidas s&o eminentemente documentais, ndo havendo previsédo legal ou
regimental para produc¢ao de prova testemunhal ou pericial, por exemplo.

Nao obstante, a LINDB estabeleceu que suas disposi¢cdes, conforme os artigos
acrescentados pela Lei n°® 13.655/2018, devem ser aplicadas a esfera controladora;
mas, se nao estdo assegurados plenamente o contraditério e a ampla defesa perante
a Corte de Contas, como pode ser verificada a ocorréncia de dolo ou de erro grosseiro
conforme previsto no art. 28 da LINDB?

Constata-se que o TCU vem adaptando alguns conceitos em suas decisdes
para demonstrar que atende ao disposto na LINDB. Nessa toada, surgiram
entendimentos sobre a configuragdo do erro grosseiro nos processos analisados para

este estudo.

2. Os conceitos do TCU de “administrador médio” e de “erro grosseiro”

E possivel verificar que o TCU tem utilizado a LINDB em suas razdes de decidir.
Em especial, o art. 28 tem sido referenciado pela Corte sob o prisma da ocorréncia ou
ndo de erro grosseiro na conduta do administrador. Passa-se, assim, a verificar
alguns acoérdaos e o tratamento dado pelo TCU ao conceito de erro grosseiro.

O Acodrdao n° 3327 (Brasil, 2019a), ao analisar o mérito do recurso de
reconsideragcdao apresentado, considerou que deveria ser observado o art. 28 da
LINDB. Para tanto, a analise sobre o conceito de culpa fez o cotejo com o de

administrador médio utilizado na jurisprudéncia do TCU.

3.23. Traz-se a colagéo o art. 28 da Lei de Introdu¢do as Normas do
Direito Brasileiro, incluido pela Lei 13.655/2018, e que equipara o erro
grosseiro ao ato ilicito praticado com dolo:
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Art. 28. O agente publico respondera pessoalmente por suas
decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro.

3.24. Por se tratar de conceito juridico indeterminado, o erro grosseiro
compreende “‘uma zona de certeza positiva, dentro da qual ninguém
duvida do cabimento da aplicagéo da expressao que o designa e uma
zona de certeza negativa em que seria certo que por ela ndo estaria
abrigada” (BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio, Discricionariedade
e controle jurisdicional, 112 ed. Sao Paulo: Malheiros, 2012, p. 29).

()

3.26. Por seu turno, a jurisprudéncia deste TCU tem considerado que
0 erro grosseiro deriva de conduta culposa do responsavel que foge
ao referencial do “administrador médio”, utilizado pelo Tribunal para
avaliar a razoabilidade (conceito ao qual iremos retornar no ultimo item
desta analise) dos atos submetidos a sua apreciagédo, conforme se
depreende das ementas transcritas a seguir, retiradas da
jurisprudéncia selecionada do TCU: (...) (grifos acrescidos)

O relator desse acdrdao adotou em seu voto a analise elaborada pela
Secretaria de Recursos do TCU, a qual considerou que a nogao de erro grosseiro
suplantaria a do “administrador médio” empregada até entdo pelo TCU. Assim, ficou
estabelecida a nog&o de que o erro grosseiro seria aquele que pode ser percebido por
pessoa com diligéncia abaixo do normal ou que poderia ser evitado por pessoa com
nivel de atengcdo aquém do ordinario, decorrente de grave inobservancia de dever de
cuidado. O “administrador médio” segundo a jurisprudéncia do TCU seria alguém que
age de forma irrepreensivel, cautelosa e cumpre a risca os comandos legais.

Palma (2018) analisou a jurisprudéncia do TCU e concluiu que “Para o Tribunal,
o administrador médio é, antes de tudo, um sujeito 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 desse administrador, a autora considerou que
o TCU titubeia pois, de um lado, entende que precisa ser conhecedor de praticas
habituais e consolidadas, e ter dominio de instrumentos juridicos (Ac. 2151/2013; Ac.
1659/2017) enquanto, de outro, requer do administrador médio o basico fundamental,

nao |he exigindo exame de detalhes de minutas de ajustes e
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contratos que Ihe sejam submetidos a aprovagao, por exemplo (Ac. 4424/2018, Ac.
3241/2013).

Corroborando a analise de Palma, Binenbojm e Cyrino (2018, p. 205) explicam
qgue, nessa acepgao, “somente o administrador médio esta confortavel e seguro. Sem
tal clarividéncia, no entanto, os incentivos do administrador publico — que quiser ser
honesto — serdo de adog¢ao de postura estritamente burocratica, em sua pior
conotacgao”.

Assim, na analise de cada caso concreto, o TCU faria a comparagao do gestor
com essa figura do administrador médio e puniria aqueles que se distanciassem do
comportamento esperado. No entanto, em face da Lei n°® 13.655/2018, a figura do
administrador médio foi sendo alterada para contemplar a nogao daquele sujeito que
comete “erro grosseiro”, vinculada ao nivel de diligéncia do administrador.

Segundo o ministro Vital do Rego no citado Acordao n°® 3327 (Brasil, 2019a),
essa concepgao sobre o erro grosseiro foi consolidada no Acérdéo n° 2391 (Brasil,
2018), de relatoria do ministro Benjamin Zymler. De fato, em seu voto no ambito do
julgamento em Tomada de Contas Especial, o ministro relator trouxe a necessidade
de conceituar o erro grosseiro para o exercicio do poder sancionatério da Corte de
Contas em face da Lei n° 13.655/2018.

Para tanto, buscou o conceito do art. 138 do Cddigo Civil, no sentido de que o
erro, sem nenhum tipo de qualificagdo quanto a sua gravidade, é aquele “que poderia
ser percebido por pessoa de diligéncia normal, em face das circunstancias do negoécio”
(grifos acrescidos). Se ele for substancial, nos termos do art. 139, torna anulavel o
negdcio juridico. Se ndo, pode ser convalidado.

O ministro cunhou o conceito tomando como base o parametro do Cédigo Civil
e considerou que o erro leve € o que somente seria percebido e, portanto, evitado por
pessoa de diligéncia extraordinaria, isto €, com grau de atengdo acima do normal,
consideradas as circunstancias do negocio. O erro grosseiro, por sua vez, € 0 que
poderia ser percebido por pessoa com diligéncia abaixo do normal, ou seja, que seria
evitado por pessoa com nivel de atencdo aquém do ordinario, consideradas as
circunstancias do negoécio. O erro grosseiro € o que decorreu de uma grave

inobservancia de um dever de cuidado e, portanto, foi praticado com culpa grave.
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O voto, entdo, apresentou esses conceitos em um quadro-sintese, conforme a

seguir reproduzido:

Gradacgao do Erro

Pessoa que seria capaz de
perceber o erro

Efeito sobre a validade do
negocio juridico (se
substancial)

O

Com diligéncia abaixo do

Erro grosseiro Anulavel
normal
Erro (sem qualificagéo) Com diligéncia normal Anulavel
Com diligéncia extraordinaria . .
Erro leve N&o anulavel

- acima do normal

O TCU, ao adotar a nova legislagao sobre a interpretacdo das leis, passou a
seguir uma nova métrica sobre a atuagdo do gestor para concluir se cometeu erro de
natureza leve, sem qualificagdo/média ou grosseiro, mas sem abandonar a figura do
administrador médio.

Ainda no Acodrdao n° 2391 (Brasil, 2018), pode-se observar que o relator
estabeleceu as penalidades aos agentes responsabilizados segundo o grau de culpa
de cada um. Aplicou individualmente as multas conforme o art. 57 da Lei n°
8.443/1992, diante da gravidade das condutas e da culpabilidade dos responsaveis,
segundo a dosimetria que apresentou classificando a culpa dos agentes como “grau
de culpabilidade maximo”, ou culpa grave; “grau de culpabilidade médio”; “grau de
culpabilidade inferior”. Nesse caso, ainda que a culpabilidade de alguns agentes tenha
sido considerada “inferior” a de outros, a penalidade foi aplicada, apenas em valor
menor que a dos demais.

A conjugacdo ainda do conceito de administrador médio com o de erro
grosseiro, fica nitida no Acordao n° 1264 (Brasil, 2019b), em que foi analisada
representacao sobre irregularidade em pregéo eletronico. O relator considerou em seu
voto que a conduta dos gestores se distanciou daquela que seria esperada do
administrador médio, utilizada pelo TCU para avaliar a razoabilidade dos atos
submetidos a sua apreciagao, caracterizando a ocorréncia de erro grosseiro a ensejar
suas responsabilizacdes nos termos do art. 28 do Decreto-lei 4.657/1942. Entao, votou
no sentido de que os agentes fossem responsabilizados e punidos com multa. Para

fortalecer esse entendimento, o relator fez registro sobre o entendimento
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jurisprudencial da Corte de Contas, conforme os seguintes enunciados da

Jurisprudéncia Selecionada do TCU citados em seu voto:

A conduta culposa do responsavel que foge ao referencial do
“administrador médio” utilizado pelo TCU para avaliar a
razoabilidade dos atos submetidos a sua apreciacdo caracteriza
0 “erro grosseiro” a que alude o art. 28 do Decreto-lei 4.657/1942
(Lei de Introdugcdo as Normas do Direito Brasileiro), incluido pela
Lei 13.655/2018. (Acdérdao 1.628/2018-Plenario, Relator:
BENJAMIN ZYMLER);

O erro grosseiro a que alude o art. 28 do Decreto-lei 4.657/1942
(Lei de Introdugcdo as Normas do Direito Brasileiro), incluido pela
Lei 13.655/2018, fica configurado quando a conduta do agente
publico se distancia daquela que seria esperada do administrador
médio, avaliada no caso concreto. (Acordao 2.860/2018-Plenario,
Relator: AUGUSTO SHERMAN);

Para fins do exercicio do poder sancionatério do
TCU, erro grosseiro € o que decorreu de grave inobservancia do
dever de cuidado, isto é, que foi praticado com culpa grave.
(Acordao 2.391/2018-Plenario, Relator: BENJAMIN ZYMLER e
Acoérdao 2.924/2018-Plenario, Relator: JOSE MUCIO MONTEIRO);
Para fins de responsabilizacdo perante o TCU, considera- se
erro grosseiro 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. (Acordao 3.327/2019-Primeira
Camara, Relator: VITAL DO REGO);

Para fins de responsabilizacdo perante o TCU, pode ser tipificado
como erro grosseiro o descumprimento de regra expressa em
instrumento de convénio. Tal conduta revela nivel de atencéo
aquéem ao de uma pessoa com diligéncia abaixo do patamar médio,
0 que configura culpa grave, passivel de multa. (Acérdao
2.681/2019-Primeira Camara, Relator: BENJAMIN ZYMLER).

No Acordao n° 4447 (Brasil, 2020c), foi adotado o conceito de erro grosseiro
sem o cotejo com a figura do administrador médio. Esse processo tratava de uma
representacdo quanto a possiveis irregularidades em ata de registro de precos. Nesse
caso, havia varios administradores envolvidos e a decisdo fez uma dosimetria da
penalidade aplicada a cada um conforme a gravidade do erro que teria sido cometido.

O relator cita que seu entendimento vem na mesma esteira da jurisprudéncia
do TCU em consonancia com julgados proferidos a luz do art. 28 do Decreto-Lei 4.657,
de 4/9/1942 (LINDB), com a redagcdo dada pela Lei n° 13.655/2018, a
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https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/%23/documento/jurisprudencia-selecionada/erro%2520grosseiro/score%20desc%2C%20COLEGIADO%20asc%2C%20ANOACORDAO%20desc%2C%20NUMACORDAO%20desc/7/sinonimos%3Dtrue?uuid=2f2bb730-7d5f-11e9-a099-23e43903abdd
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/%23/documento/jurisprudencia-selecionada/erro%2520grosseiro/score%20desc%2C%20COLEGIADO%20asc%2C%20ANOACORDAO%20desc%2C%20NUMACORDAO%20desc/1/sinonimos%3Dtrue?uuid=2f2bb730-7d5f-11e9-a099-23e43903abdd
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/%23/documento/jurisprudencia-selecionada/erro%2520grosseiro/score%20desc%2C%20COLEGIADO%20asc%2C%20ANOACORDAO%20desc%2C%20NUMACORDAO%20desc/1/sinonimos%3Dtrue?uuid=2f2bb730-7d5f-11e9-a099-23e43903abdd
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/%23/documento/jurisprudencia-selecionada/erro%2520grosseiro/score%20desc%2C%20COLEGIADO%20asc%2C%20ANOACORDAO%20desc%2C%20NUMACORDAO%20desc/1/sinonimos%3Dtrue?uuid=2f2bb730-7d5f-11e9-a099-23e43903abdd
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/%23/documento/jurisprudencia-selecionada/erro%2520grosseiro/score%20desc%2C%20COLEGIADO%20asc%2C%20ANOACORDAO%20desc%2C%20NUMACORDAO%20desc/1/sinonimos%3Dtrue?uuid=2f2bb730-7d5f-11e9-a099-23e43903abdd
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/%23/documento/jurisprudencia-selecionada/erro%2520grosseiro/score%20desc%2C%20COLEGIADO%20asc%2C%20ANOACORDAO%20desc%2C%20NUMACORDAO%20desc/1/sinonimos%3Dtrue?uuid=2f2bb730-7d5f-11e9-a099-23e43903abdd
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/%23/documento/jurisprudencia-selecionada/erro%2520grosseiro/score%20desc%2C%20COLEGIADO%20asc%2C%20ANOACORDAO%20desc%2C%20NUMACORDAO%20desc/1/sinonimos%3Dtrue?uuid=2f2bb730-7d5f-11e9-a099-23e43903abdd
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/%23/documento/jurisprudencia-selecionada/erro%2520grosseiro/score%20desc%2C%20COLEGIADO%20asc%2C%20ANOACORDAO%20desc%2C%20NUMACORDAO%20desc/4/sinonimos%3Dtrue?uuid=2f2bb730-7d5f-11e9-a099-23e43903abdd
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/%23/documento/jurisprudencia-selecionada/erro%2520grosseiro/score%20desc%2C%20COLEGIADO%20asc%2C%20ANOACORDAO%20desc%2C%20NUMACORDAO%20desc/4/sinonimos%3Dtrue?uuid=2f2bb730-7d5f-11e9-a099-23e43903abdd
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/%23/documento/jurisprudencia-selecionada/erro%2520grosseiro/score%20desc%2C%20COLEGIADO%20asc%2C%20ANOACORDAO%20desc%2C%20NUMACORDAO%20desc/4/sinonimos%3Dtrue?uuid=2f2bb730-7d5f-11e9-a099-23e43903abdd
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/%23/documento/jurisprudencia-selecionada/erro%2520grosseiro/score%20desc%2C%20COLEGIADO%20asc%2C%20ANOACORDAO%20desc%2C%20NUMACORDAO%20desc/4/sinonimos%3Dtrue?uuid=2f2bb730-7d5f-11e9-a099-23e43903abdd
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/%23/documento/jurisprudencia-selecionada/erro%2520grosseiro/score%20desc%2C%20COLEGIADO%20asc%2C%20ANOACORDAO%20desc%2C%20NUMACORDAO%20desc/4/sinonimos%3Dtrue?uuid=2f2bb730-7d5f-11e9-a099-23e43903abdd
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/%23/documento/jurisprudencia-selecionada/erro%2520grosseiro/score%20desc%2C%20COLEGIADO%20asc%2C%20ANOACORDAO%20desc%2C%20NUMACORDAO%20desc/4/sinonimos%3Dtrue?uuid=2f2bb730-7d5f-11e9-a099-23e43903abdd
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/%23/documento/jurisprudencia-selecionada/erro%2520grosseiro/score%20desc%2C%20COLEGIADO%20asc%2C%20ANOACORDAO%20desc%2C%20NUMACORDAO%20desc/4/sinonimos%3Dtrue?uuid=2f2bb730-7d5f-11e9-a099-23e43903abdd
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/%23/documento/jurisprudencia-selecionada/erro%2520grosseiro/score%20desc%2C%20COLEGIADO%20asc%2C%20ANOACORDAO%20desc%2C%20NUMACORDAO%20desc/4/sinonimos%3Dtrue?uuid=2f2bb730-7d5f-11e9-a099-23e43903abdd
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/%23/documento/jurisprudencia-selecionada/erro%2520grosseiro/score%20desc%2C%20COLEGIADO%20asc%2C%20ANOACORDAO%20desc%2C%20NUMACORDAO%20desc/5/sinonimos%3Dtrue?uuid=2f2bb730-7d5f-11e9-a099-23e43903abdd
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/%23/documento/jurisprudencia-selecionada/erro%2520grosseiro/score%20desc%2C%20COLEGIADO%20asc%2C%20ANOACORDAO%20desc%2C%20NUMACORDAO%20desc/5/sinonimos%3Dtrue?uuid=2f2bb730-7d5f-11e9-a099-23e43903abdd
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/%23/documento/jurisprudencia-selecionada/erro%2520grosseiro/score%20desc%2C%20COLEGIADO%20asc%2C%20ANOACORDAO%20desc%2C%20NUMACORDAO%20desc/5/sinonimos%3Dtrue?uuid=2f2bb730-7d5f-11e9-a099-23e43903abdd
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/%23/documento/jurisprudencia-selecionada/erro%2520grosseiro/score%20desc%2C%20COLEGIADO%20asc%2C%20ANOACORDAO%20desc%2C%20NUMACORDAO%20desc/5/sinonimos%3Dtrue?uuid=2f2bb730-7d5f-11e9-a099-23e43903abdd
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/%23/documento/jurisprudencia-selecionada/erro%2520grosseiro/score%20desc%2C%20COLEGIADO%20asc%2C%20ANOACORDAO%20desc%2C%20NUMACORDAO%20desc/5/sinonimos%3Dtrue?uuid=2f2bb730-7d5f-11e9-a099-23e43903abdd
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/%23/documento/jurisprudencia-selecionada/erro%2520grosseiro/score%20desc%2C%20COLEGIADO%20asc%2C%20ANOACORDAO%20desc%2C%20NUMACORDAO%20desc/5/sinonimos%3Dtrue?uuid=2f2bb730-7d5f-11e9-a099-23e43903abdd
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/%23/documento/jurisprudencia-selecionada/erro%2520grosseiro/score%20desc%2C%20COLEGIADO%20asc%2C%20ANOACORDAO%20desc%2C%20NUMACORDAO%20desc/5/sinonimos%3Dtrue?uuid=2f2bb730-7d5f-11e9-a099-23e43903abdd
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/%23/documento/jurisprudencia-selecionada/erro%2520grosseiro/score%20desc%2C%20COLEGIADO%20asc%2C%20ANOACORDAO%20desc%2C%20NUMACORDAO%20desc/5/sinonimos%3Dtrue?uuid=2f2bb730-7d5f-11e9-a099-23e43903abdd

exemplo dos Acdrdaos n°s 2872/2019, 2659/2019, 957/2019, 2924/2018, 2860/2018
e 2391/2018 de Plenario, 14130/2019 e 2699/2019 de 12 Camara e 11762/2018 de 22
Cémara.

A fundamentagao do voto do relator seguiu o mesmo texto citado em outros

acérdaos qual seja de que

0 erro grosseiro a que se refere o Decreto-Lei 4.657/1942 em seu
art. 28 seria aquele que poderia ser percebido por pessoa com
diligéncia abaixo do normal, ou seja, que seria evitado por pessoa
com nivel de atencdo aquém do ordinario, consideradas as
circunstancias do caso concreto. Dito de outra forma, o erro
grosseiro é o que decorreu de uma grave inobservancia de um
dever de cuidado, isto é, que foi praticado com culpa grave.

Com essa consideragao, cada agente teve sua culpa valorada conforme seu
grau de participacéo e posigao no processo analisado e foi aplicada a penalidade de
multa.

Esses exemplos de acérdaos sobre a interpretagao da LINDB no TCU mostram
que a instituicdo ignorou a edi¢do do Decreto Federal n° 9.830, de 10 de junho de
2019, que regulamenta o disposto nos artigos 20 a 30 do Decreto-Lei n® 4.657, de 4
de setembro de 1942 (LINDB).

O art. 12 do Decreto n° 9.830/2019 regulamenta o que seja entendido como
responsabilizacdo na hipotese de dolo ou de erro grosseiro e apresenta alguma
semelhanga com o entendimento do TCU relativamente a culpa grave como
supedaneo ao erro grosseiro. Ja o § 5° do art. 12 do Decreto regulamentador
estabeleceu que “o montante do dano ao erario, ainda que expressivo, ndo podera,
por si sO, ser elemento para caracterizar o erro grosseiro ou o dolo”.

Ainda o art. 14 do referido Decreto federal estabeleceu que no ambito do Poder
Executivo federal, o direito de regresso previsto no § 6° do art. 37 da Constituicao
Federal somente sera exercido na hipétese de o agente publico ter agido com dolo ou
erro grosseiro em suas decisdes ou opinides técnicas, nos termos do disposto no art.
28 do Decreto-Lei n°® 4.657, de 1942, e com observancia aos principios constitucionais
da proporcionalidade e da razoabilidade.

Nao obstante, esse entendimento do TCU quanto a caracterizacdo de erro
grosseiro nao aborda a analise quanto a existéncia de ma-fé ou de desonestidade do
autor do ato. E que segundo Maffini e Heinen (2018), o art. 28 da LINDB perfaz
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um alinhamento para com o entendimento relativo a responsabilizagdo dos agentes

publicos por ato de improbidade, conforme a Lei n°® 8.429/1992. Ou seja,

€ imprescindivel que exista, aqui, verdadeira ‘“ilegalidade
qualificada”, ou seja, que o autor do fato tenha consciéncia de que
esta a praticar as condutas tipificadas e punidas pela Lei de
Improbidade Administrativa.

art. 28 nao afastaria a necessidade de afericao de culpa:

frisar que o erro grosseiro, para fins de responsabilizagdo, nao
afasta a ocorréncia de culpa. Na verdade, estdo abrangidas naideia
de erro grosseiro as nog¢des de imprudéncia, negligéncia e
impericia, quando efetivamente graves — ou gravissimas. Afinal, o
erro passivel de ensejar responsabilidade, e assim também ocorre
com o Direito Penal e com o Direito Civil, como regra, pressupde
elemento subjetivo (culpa ou dolo) (Binenbojm; Cyrino, 2018, p.
213).

Ademais, o entendimento do TCU € de que o art. 28 da LINDB nao alcancga a

hip6tese de ressarcimento por dano ao erario. Nesse sentido, o ja citado Acordao n°

2391 (BRASIL, 2018) gerou um enunciado, posteriormente seguido também pelos
Acordaos n°® 7982/2020-Primeira Camara e 5850/2021-Segunda Cé&mara, com o

seguinte teor:

O dever de indenizar os prejuizos ao erario permanece sujeito a
comprovacgao de dolo ou culpa, sem qualquer gradagéo, como é
de praxe no ambito da responsabilidade aquiliana, inclusive para
fins do direito de regresso (art. 37, § 6°, da Constituicdo Federal).
As alteragdes promovidas na Lei de Introdug¢do as Normas do
Direito Brasileiro (LINB) pela Lei 13.655/2018, em especial a
inclusdo do art. 28, nao provocaram modificacdo nos requisitos
necessarios para a responsabilidade financeira por débito.

Para tal conclusao, o voto do ministro relator considerou que a legislagao civil

em regra nao faz distingdo entre os graus de culpa para fins de reparacao do dano e

que a obrigagao de indenizar existira tenha o agente atuado com culpa grave, leve ou

levissima. A Unica excecao ocorreria quando houvesse excessiva desproporgao entre

a gravidade da culpa e o dano, hip6tese na qual, o juiz pode reduzir a indenizagéo

equitativamente, nos termos do art. 944, paragrafo unico, do Cédigo Civil.

No recente Acérdao n° 1958 (BRASIL, 2022a), em recurso de reconsideragéo,

foi reafirmada a jurisprudéncia do TCU quanto a impossibilidade de aplicagao do art.
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28 da LINDB em casos que envolvam dano ao erario, como se observa no voto do

relator:

A jurisprudéncia deste Tribunal consolidou-se no sentido de que a
regra prevista no art. 28 da LINDB (Decreto-lei 4.657/1942), que
estabelece que o agente publico sé respondera pessoalmente por
suas decisbes ou opinides técnicas em caso de dolo ou erro
grosseiro, ndo se aplica a responsabilidade financeira por dano ao
Erario. O dever de indenizar prejuizos aos cofres publicos
permanece sujeito a comprovacéo de dolo ou culpa, sem qualquer
gradacao, tendo em vista o tratamento constitucional dado a
matéria (art. 37, § 6°, da Constituicdo Federal). Cito, nesse sentido,
os Acordaos 11.289/2021-12 Camara, 5.547/2019-12 Camara e
2.768/2019-Plenario.

Houve conclusao diferente dessa do TCU no Enunciado relativo a interpretagao

da LINDB e seus impactos no Direito Administrativo do Seminario “Impactos de Lei n°

13.655/18 no Direito Administrativo”, realizado em Tiradentes no dia 14 de junho de

2019 pelo Instituto Brasileiro de Direito Administrativo que teve a seguinte redagao:

20. O art. 28 da LINDB, para os casos por ele especificados
(decisdes e opinides técnicas) disciplinou o § 6° do artigo 37 da
Constituicao, passando a exigir dolo ou erro grosseiro (culpa grave)
também para fins da responsabilidade regressiva do agente
publico.

A interpretacao do art. 37, § 6°, da Constituicao Federal quanto a incidéncia do

art. 28 da LINDB é matéria analisada pelo Supremo Tribunal Federal em varias A¢des

Diretas de Inconstitucionalidade. No ambito da decisdo quanto a cautelar em ADIs

referentes a Medida Provisoria n°® 966/2020 a qual dispde sobre a responsabilizagao

de agentes publicos, por acdo e omissdo pertinentes a atos relacionados com a

pandemia da COVID-19, a matéria foi referida pelo ministro relator.

A MP n° 966/2020 determina que os agentes publicos s6 possam ser

responsabilizados por dolo ou erro grosseiro. A decisdo da cautelar reuniu sete ADIs

que questionavam a constitucionalidade da MP n° 966/2020, o art. 28 do Decreto-Lei
4.657 (LINDB), com a redacao dada pela Lei n® 13.655/2018, e, ainda, os arts. 12 e

14 do Decreto n® 9.830/2019, que regulamentaram este ultimo dispositivo.
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O ministro relator considerou que a urgéncia na concessao da liminar era
referente a MP n° 966/2020, tendo em vista que as normas referentes a LINDB ja
tinham dois anos de existéncia e, no geral, foram bem recepcionadas no ambito
juridico. Entao, deixou de se manifestar, naquele momento, sobre a complexa questao
que decorre da LINDB (e de seu decreto regulamentador por arrastamento), de saber
se é possivel limitar a responsabilidade dos agentes publicos em geral aos casos de
erro grosseiro ou de dolo e, portanto, excluir sua responsabilidade na situagao de
culpa simples ou de erro escusavel.

Argumentou que a questdo envolve, de um lado, uma leitura do alcance do
principio republicano e do art. 37, § 6° CF; e, de outro lado, uma compreensao
aprofundada sobre as circunstancias e particularidades do processo decisorio dos
agentes publicos em situagdes de incerteza, urgéncia e assimetria de informagdes,
bem como dos problemas relacionados ao exercicio do poder de controle sobre tais
autoridades.

Essa decisdo do STF, na qual a cautelar foi deferida em parte, trouxe
interpretacao conforme a Constituicao Federal para os casos de dolo ou erro grosseiro
no ambito da MP n° 966/2020.

A interpretacao conforme a Constituicdo pelo STF foi conferida ao art. 1° da MP

n°® 966/2020, sendo firmada a seguinte tese:

1. Configura erro grosseiro o ato administrativo que ensejar
violagdo ao direito a vida, a saude, ao meio ambiente equilibrado
ou impactos adversos a economia, por inobservancia: (i) de normas
e critérios cientificos e técnicos; ou (ii) dos principios constitucionais
da precaugao e da prevencdo. 2. A autoridade a quem compete
decidir deve exigir que as opinides técnicas em que baseara sua
decisao tratem expressamente: (i) das normas e critérios cientificos
e técnicos aplicaveis a matéria, tal como estabelecidos por
organizagbes e entidades internacional e nacionalmente
reconhecidas; e (ii) da observancia dos principios constitucionais
da precaucdo e da prevencido, sob pena de se tornarem
corresponsaveis por eventuais violagdes a direitos.

Resta saber se o entendimento fixado pelo STF sobre erro grosseiro quanto
aos atos administrativos referentes a pandemia da Covid19 tera reflexo no ambito do
TCU.
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3. Enunciados do TCU e a LINDB

A LINDB ¢ lei, portanto, € cogente a esfera controladora, na qual o Tribunal de
Contas da Unido esta inserido. Encontram-se julgados desde 2018 que parecem
tender a certa adaptacéao da jurisprudéncia do TCU aos ditames da LINDB.

Pesquisando a jurisprudéncia selecionada do TCU quanto a LINDB, em
especial em seus enunciados, pode-se constatar que o mais citado € o art. 28. Em
quarenta e quatro enunciados sobre a LINDB, o art. 28 aparecia em trinta e cinco em
novembro de 2022. Em segundo lugar, o art. 22 aparece doze vezes; e em terceiro, o
art. 20 e o art. 24 com trés incidéncias.

Como referido, o TCU estabeleceu sua interpretacédo sobre o conceito de “erro
grosseiro” do art. 28 da LINDB de uma forma bastante esquematica em seus julgados.
Ao mesmo tempo, as decisdes do TCU vém trazendo referéncias ao art. 223 da LINDB
ao estabelecer a dosimetria de penalidades conforme a presengca ou nado de
circunstancias atenuantes ou agravantes.

No Acdrdao n° 13053 (Brasil, 2019c), os administradores foram penalizados
com multas individualmente consideradas para cuja fixagdo o relator explicou que
teriam sido consideradas as circunstancias atenuantes ou agravantes. As penalidades
para onze administradores foram fixadas em valores de R$ 3.500,00 (trés mil e
quinhentos reais) a R$ 7.000,00 (sete mil reais). Esses valores foram relativamente
baixos, tendo em vista que as multas aplicadas poderiam variar em 2019 de R$
3.111,87 (trés mil cento e onze reais e oitenta e sete centavos) até R$ 62.237,56
(sessenta e dois mil, duzentos e trinta e sete reais e cinquenta e seis centavos),
conforme o Regimento Interno do Tribunal. E que o Regimento Interno do TCU
estabelece que a multa aplicada nos termos do “caput” do art. 58 da Lei n® 8.443, de

1992, aos responsaveis por contas e atos indicados, é atualizada

3 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 agdo do agente. § 2° Na aplicagéo de sangdes, serdo consideradas
a natureza e a gravidade da infragdo cometida, os danos que dela provierem para a administragéo
publica, as circunstancias agravantes ou atenuantes e os antecedentes do agente. § 3° As sangdes
aplicadas ao agente serdo levadas em conta na dosimetria das demais san¢cdes de mesma natureza e
relativas ao mesmo fato.
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anualmente e observa uma gradacédo que pode ir de 5% (cinco por cento) a 100%
(cem por cento).

As multas citadas se referem a julgamentos em que néo foi fixado débito para
o administrador, caso este em que a multa seria um percentual de até 100% (cem por
cento) do valor do dano causado ao erario.

Quanto ao citado Acérdao n° 2391 (Brasil, 2018), as multas foram aplicadas
conforme o dano ao erario e a dosimetria dessas penalidades foi sustentada com base
no art. 22 da LINDB.

Nao obstante a dosimetria das penalidades passar a considerar o art. 22 da
LINDB encontra-se enunciado do TCU anterior a referida inovagao legislativa que ja
apontava para analise de circunstancias agravantes ou atenuantes, como se observa

no enunciado a seguir:

No ambito do TCU, a dosimetria da pena tem como balizadores o
nivel de gravidade dos ilicitos apurados, com a valoragao das
circunstancias faticas e juridicas envolvidas, e a isonomia de
tratamento com casos analogos. O Tribunal ndo realiza dosimetria
objetiva da multa, comum a aplicagdo de normas do Direito Penal,
e ndo ha um rol de agravantes e atenuantes legalmente
reconhecido. (Acordédo n° 992 - Brasil, 2017)

Ap0ds a edicao da Lei n® 13.655/2018, outros enunciados trouxeram o art. 22 da
LINDB como um dos critérios para a ponderagao sobre a dosimetria das penalidades,

COmo 0 que segue:

Na aplicagao de sancgbes, o TCU deve considerar a natureza e a
gravidade da infracdo, os danos que dela provieram para a
Administragao Publica, as circunstancias agravantes ou atenuantes
e os antecedentes do agente, nos termos do art. 22, § 2° do
Decreto- lei 4.657/1942 (Lei de Introducao as Normas do Direito
Brasileiro). (Acordao n° 2463 - Brasil, 2019d)

Ainda que o TCU utilize a LINDB na aplicagdo de atenuantes ou agravantes,
ha um carater discricionario nesta analise, pois como referido nos enunciados, nao ha
legislacéo que estabeleca essas circunstancias que sao definidas pelo proprio érgéao
em casa caso. Segundo os enunciados do TCU, a dosimetria da pena tem como

balizadores o nivel de gravidade dos ilicitos apurados, com a valoragédo das
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circunstancias faticas e juridicas envolvidas, e a isonomia de tratamento com casos
analogos.

Em menor numero, os julgados do TCU, conforme a “jurisprudéncia
selecionada”, fez referéncias a LINDB quando ao art. 20* e ao 24°. Exemplos de
acordaos fundamentados em cada um dos dispositivos podem ilustrar como o TCU
vem interpretando os novos dispositivos da LINDB.

Quanto ao art. 20 que dispde que nas esferas administrativa, controladora e
judicial, a decisdo nao pode se basear apenas em valores juridicos abstratos sem que
sejam consideradas as consequéncias praticas da decisdo. O Paragrafo unico ainda
estabeleceu que a motivagcdo da decisdo deve demonstrar a necessidade e a
adequacgao da medida imposta ou da invalidagéo de ato, contrato, ajuste, processo ou
norma administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas.

Os trés exemplos que se encontram na jurisprudéncia selecionada do TCU tém
0 mesmo enunciado, embora sejam trés acordaos diferentes: Acérdao n° 1045/2020-
Plenario, Acordao 1144/2021-Primeira Camara e Acdrdao n° 779/2022- Segunda
Camara. Segue o Enunciado do Acordao n® 1045 (BRASIL, 2020a):

No caso de desvio de objeto no uso de recursos do SUS
transferidos fundo a fundo, se a irregularidade tiver ocorrido durante
a vigéncia de plano de saude plurianual ja encerrado, o TCU pode
dispensar a devolucao dos valores pelo ente federado ao respectivo
fundo de saude, em razédo de a exigéncia ter o potencial de afetar
o cumprimento das metas previstas no plano local vigente (art. 20
do Decreto-lei 4.657/1942 - Lindb); cabendo, contudo, a imposicao
de multa ao gestor responsavel e o julgamento pela irregularidade
de suas contas, uma vez que a pratica de desvio de objeto com
recursos da saude constitui violagéo a estratégia da politica publica
da area definida nas leis orcamentarias.

4 Art. 20. Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira com base em valores
juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisao. (Incluido pela
Lei n° 13.655, de 2018) Paragrafo unico. A motivagdo demonstrara a necessidade e a adequagao da
medida imposta ou da invalidacdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, inclusive
em face das possiveis alternativas.

5 Art. 24. A revisdo, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, quanto a validade de ato,
contrato, ajuste, processo ou norma administrativa cuja producéo ja se houver completado levara em
conta as orientagbes gerais da época, sendo vedado que, com base em mudanga posterior de
orientagao geral, se declarem invalidas situagdes plenamente constituidas. (Incluido pela Lei n°® 13.655,
de 2018) Paragrafo unico. Consideram-se orientagbes gerais as interpretacbes 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. (Incluido pela
Lei n°® 13.655, de 2018)
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Essa decisao trata de tomada de contas especial instaurada em razao da nao
comprovagao da regular aplicagdo dos recursos repassados pela Unido no ano de
2010, na funcdo Saude, para atendimento ao Fundo de Ac¢des Estratégicas e
Compensacao (FAEC)/Oftalmologia. Auditoria realizada pelo Departamento Nacional
de Auditoria do SUS (Denasus) constatou que os recursos foram aplicados em
pagamento de agdes e servigos de saude vinculados a atencdo basica da saude
(despesas de custeio, servigos de terceiros e outros servigos e encargos) € nao na
finalidade original.

O relator do Acérdao ponderou em seu voto que a transferéncia dos recursos
federais em analise teve como fim a prestacdo de servigcos definidos por condi¢des
particulares da realidade daquele periodo e compativeis com o plano de prioridades
entdo vigente. Considerou que remanejar recursos do municipio naquele momento da

decisdo (2020) “representaria obrigacdo dissociada da analise das reais necessidades

da populacédo local, com impacto no planejamento das agbes de saude, que, por sua
vez, também seguem ditames legais especificos”. Concluiu entdo que se o Tribunal
determinasse que o municipio devesse realocar recursos para um objeto atrelado a

necessidades de dez anos atras poderia “interferir de forma inadequada no uso efetivo

dos recursos atualmente disponiveis para tdo importante area e afetar o cumprimento

das metas previstas no plano plurianual de saude” (sublinhamos).

O relator concluiu que era o caso de aplicar-se o art. 20 da LINDB sem
determinacao para aplicagao dos recursos na finalidade original. Nao obstante, foi
aplicada penalidade de multa ao gestor com o entendimento de que a conduta de
desviar a finalidade do repasse deve ser desencorajada e é de natureza grave.

Quanto a aplicagao do art. 24 da LINDB, o qual diz respeito a observancia da
segurancga juridica das decisbdes, encontraram-se trés enunciados com referéncia
expressa ao dispositivo.

Um dos enunciados diz respeito a que ato de aposentadoria registrado pelo
TCU ha mais de cinco anos, de acordo com a jurisprudéncia da época em que parcela
de proventos era considerada, “ndo pode ser considerada ilegal quando da apreciagao
do correspondente ato de pensdo em razao de nova interpretacdo do Tribunal sobre

a matéria, diante da vedacao a aplicacao retroativa de entendimentos
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jurisprudenciais em desfavor do administrado (art. 2°, paragrafo unico, inciso Xlll, da
Lei 9.784/1999 e art. 24 do Decreto-lei 4.657/1942 - LINDB)".
Outro enunciado veio do Acordao n° 4719 (Brasil, 2020b) e tem carater mais

geral:

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

A matéria do recurso de reconsideragao versava sobre a execugao de convénio
e o relator ponderou que a jurisprudéncia do TCU acerca da comprovacédo da
regularidade desse tipo de ajuste, até o inicio dos anos 2000, fundava-se,

essencialmente, na demonstragao de sua execucao fisica. Mas, o entendimento do

TCU sobre esse tema tinha sofrido substancial evolucao, no sentido de que, para fins
de comprovagao da boa e regular utilizacdo dos recursos publicos na area de

treinamento, € necessaria também a analise da regularidade da execucéo financeira,

tarefa que envolve a verificagdo documental das despesas realizadas.

Como a execugao do convénio em exame tinha ocorrido na vigéncia do
entendimento anterior, o relator no voto acolhido no Acérdao considerou que a
utilizacdo da nova interpretacédo estaria vedada pelo art. 2°, paragrafo unico, inciso
Xlll, da Lei n® 9.784/19998, de aplicagdo subsidiaria aos processos do TCU, e também
em face do art. 24 da LINDB, com a redacao dada pela Lei n°® 13.655/2018.

Essas ponderagcées do TCU, portanto, se coadunam com o principio da
seguranca juridica e com a irretroatividade de interpretagdes novas para situagdes
consolidadas no passado.

Segundo Queiroz dos Santos e Paiva Pires Moreira Maia (2021, p. 111), o art.

24 da LINDB, concretizando a dimenséo objetiva da seguranca juridica, “prevé a

& Art. 2° A Administragdo Publica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade,
motivagdo, razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditério, seguranca
juridica, interesse publico e eficiéncia. Paragrafo unico. Nos processos administrativos seréo
observados, entre outros, os critérios de: (...) Xlll - interpretagdo da norma administrativa da forma que
melhor garanta o atendimento do fim publico a que se dirige, vedada aplicacéo retroativa de nova
interpretacao.
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regra da irretroatividade do direito diante de situagbes juridicas completas e

perfeitas”. E ainda completam os autores:

O dispositivo trata da revisdo de um ato administrativo, garantindo
seguranca juridica as situagdes construidas sob o fundamento do
ordenamento juridico vigente a época, vedando a invalidagéo
dessas situagdes plenamente constituidas, protegendo os atos
juridicos perfeitos.

4. Legislagdo do TCU, LINDB e Ampla Defesa

A atividade controladora do TCU diz respeito a apreciagao das contas dos
responsaveis pela execugdo de recursos publicos, observando a regularidade,
legalidade, eficiéncia, transparéncia e adequacgéao as orientagdes do proprio 6rgao de
controle.

Se as contas do exercicio apresentadas sao consideradas regulares, conforme
as normas regulamentares, o administrador sequer € ouvido, pois seus relatérios e
documentos comprobatdérios foram considerados satisfatoérios.

No entanto, quando as contas sdo consideradas passiveis de irregularidade
na analise dos técnicos do TCU, ou determinado evento é sujeito a Tomada de
Contas especiais ou ha uma representagcéo ou denuncia em relagao a algum agente
publico, ai se observa que nao ha espaco para a ampla defesa nas normas vigentes.
A Lei Federal n° 8.443/92 (Lei Organica do TCU) refor¢ca a necessaria ampla
defesa em seu art. 31, dispondo que “Em todas as etapas do processo de
julgamento de contas sera assegurado ao responsavel ou interessado ampla
defesa.”

Mas, na verdade, nem em todas as etapas, 0s responsaveis conseguem
exercer esse direito a ampla defesa.

A Lei Orgéanica deste Tribunal (Lei Federal n° 8.443/92) determina:

Art. 12. Verificada irregularidade nas contas, o Relator ou o
Tribunal:

I- definira a responsabilidade individual ou solidaria pelo ato
de gestao inquinado;

Il - se houver débito, ordenara a citacdo do responsavel
para, no prazo estabelecido no Regimento Interno, apresentar
defesa ou recolher a quantia devida;
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Il - se ndo houver débito, determinara a audiéncia do
responsavel para, no prazo estabelecido no Regimento Interno,
apresentar razdes de justificativa;

IV - adotara outras medidas cabiveis.

§ 1° O responsavel cuja defesa for rejeitada pelo Tribunal
sera cientificado para, em novo e improrrogavel prazo estabelecido
no Regimento Interno, recolher a importéncia devida.

(...). (grifamos)

O responsavel pelas contas inquinadas pela rejeicdo apresenta sua
manifestacdo e anexa os documentos que entender necessarios. Depois suas razoes
de justificativa seguem para o setor incumbido da analise, que, apds, encaminhara ao
Ministério Publico de Contas e por fim ao relator para proferir seu voto.

Ao final, o responsavel s6 podera se manifestar sobre todos os pareceres e
opinides por meio de memoriais e de sustentacdo oral de seu procurador ou de sua
procuradora. Apos a decisdo do TCU, o administrador tera a possibilidade de
apresentar recurso, caso suas razoes nao sejam acolhidas.

Independente de o responsavel ser considerado bom ou mau, o julgamento
administrativo na esfera controladora ha de ser justo e de proporcionar 0s recursos
inerentes a ampla defesa.

Mas a estrutura legal do TCU, ndo permite essa ampla defesa, pois as
oportunidades e meios para seu o exercicio sao limitados, conforme a Lei Organica e
o Regimento Interno do TCU.

Como referido anteriormente, a defesa é toda documental, ndo ha possibilidade
de producao de qualquer outro tipo de prova. Nesse sentido, pode-se citar o art. 162
do Regimento Interno que dispde que “As provas que a parte quiser produzir perante
o Tribunal devem sempre ser apresentadas de forma documental, mesmo as
declaragcbes pessoais de terceiros.” Ainda, é facultada a parte a juntada de
documentos novos no processo até o término da etapa de instrugdo. Eventual nova
audiéncia do responsavel depende de decisao do relator no saneamento do processo
(art. 157).

Outro problema a considerar € que o controle dos atos da Administragao
Publica sobrevém muitos anos depois dos fatos relevantes, quando, muitas vezes, ja
nao se tem mais nenhum registro na memoria, da situagdo de inseguranca, da

situacdo de dramaticidade, da situagdo de urgéncia, das incertezas e indefinigdes
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que levaram o administrador a decidir. Essa ponderagao veio do ministro Luis Roberto
Barroso ao relatar a medida cautelar no ambito das ADIs que questionavam a MP n°
966/2020.

Ainda quanto a questao da analise dos atos administrativos feita muito tempo

apods sua ocorréncia, o ministro afirmou que

daqui a alguns anos, quando se vai julgar o que passou, age-se como
um ‘comentarista de videoteipe’. E, depois que tudo aconteceu,
quando se pode olhar os fatos a distancia, percebem-se muitas coisas
que, quando se esta ali no calor do momento, ndo se é capaz de
perceber. Portanto, a segurancga viria se houvesse desde logo um
monitoramento quanto a aplicacdo desses recursos, por via idénea,
em tempo real ou pouco tempo depois dos eventos.

No caso, o ministro se referiu ao monitoramento quanto a aplicacdo dos
recursos destinados a Covid-19, considerando o momento em que MP n° 966 foi
editada.

Atualmente, sabe-se muito mais sobre a doeng¢a do que se sabia quando foi
editada a referida medida proviséria. E se o julgamento das contas ocorrer muitos
anos apos 2020, as situacdes vivenciadas pelos administradores terao se perdido no
tempo, até porque ndao ha o costume na Administracdo de fazer registros sobre o
contexto em que foram tomadas decisdes.

A LINDB teve a intencéo de trazer para o mundo decisério variaveis praticas
enfrentadas pelos gestores e que nao costumam ser consideradas.

Segundo a exposigdo de motivos do entdo Senador Antonio Anastasia ao
apresentar o PL n°® 349/2015 do Senado Federal que veio a se tornar a Lei n°
13.655/2018, a ideia era incluir disposicdes na Lei de Introdu¢cado as Normas do Direito
Brasileiro (Decreto-lei n°® 4.657/1942) que elevassem os niveis de seguranca juridica
e de eficiéncia na criagao e aplicacéo do direito publico.

Ou seja, a LINDB trouxe em seus artigos a intengdo de proporcionar que as
decisdes na esfera controladora, da qual aqui se trata, considerem seus efeitos e
consequéncias praticas, verifiquem as condi¢cdes enfrentadas pelo gestor, graduem
sangdes conforme circunstancias atenuantes e agravantes, preservem a seguranca
juridica e so6 estabelegam a responsabilizagdo pessoal do agente publico em caso de
dolo ou de erro grosseiro.

Essas disposi¢des da lei, no entanto, ndo podem ser aplicadas da noite para o

dia, pois so a lei ndo basta para modificar a cultura de uma instituicao.
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Cite-se, por exemplo, que a alteragdo da interpretagdo sobre o prazo
prescricional da agéo punitiva no ambito do TCU para adapta-la ao entendimento do
STF foi realizada apenas neste ano de 2022. Em que pese as duas Turmas da
Suprema Corte desde o Mandado de Seguranca n°® 32.201 (Primeira Turma), relator
ministro Roberto Barroso, julgado em 21/03/2017, e o MS n° 35512 AgR (Segunda
Turma), relator ministro Ricardo Lewandowski, julgado em 04/06/2019 tenham
conferido interpretacao sistematica quanto a submissao do TCU aos ditames da Lei
n°® 9.873/1999 em precedentes das.

Nessas decisdes, o prazo prescricional seguiu o disposto no art. 1° da Lei n°
9.873/1999, enquanto a jurisprudéncia do TCU considerava que o prazo deveria ser
de dez anos conforme art. 205 do Cadigo Civil.

No Acordao n° 459/2022 (Brasil, 2022b), o tema da prescricdo gerou a
determinacdo para formacdo de grupo técnico de trabalho para apresentacédo de
projeto de normativo sobre a prescrigdo da pretensao ressarcitéria e da prescrigdo da
pretensdo punitiva no ambito do controle externo, tendo por base jurisprudéncia
predominante do Supremo Tribunal Federal, adequando-a as especificidades das
diversas formas de atuacéo do Tribunal de Contas da Unido.

Posteriormente, a Resolucao n° 344, de 11/10/2022, atendendo a deliberagao
do Acérdao n° 459 (Brasil, 2022b) regulamentou, no &mbito do TCU, a prescri¢ao para
0 exercicio da pretensao punitiva e de ressarcimento, adaptando procedimentos as
determinagdes do STF quanto a aplicagdo dos prazos prescricionais da Lei n°
9.873/1999.

5. Conclusao

Este artigo analisou decisdes do Tribunal de Contas da Unido que trouxeram
disposicbes da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro em sua
fundamentacéao. O dispositivo mais citado nos julgados do TCU € o art. 28 que dispde
gque o agente publico s6 pode responder pessoalmente por suas decisdes ou opinides
técnicas em caso de dolo ou de erro grosseiro.

A prioridade do TCU em privilegiar a interpretacao do referido dispositivo &
bastante Obvia, pois o érgao exerce atividade sancionadora em relagdo aos agentes

publicos.

Critica & Controle * Volume | * Nimero 1 « Dezembro de 2022. Pagina 140



No entanto, a identificagdo do dolo ou do erro grosseiro do agente publico, ndo
prescinde de analise sobre sua motivagao subjetiva ao cometer algum ato ou deixar
de fazé-lo. Essa averiguagao encontra limites na atual legislagao que rege o TCU, em
especial sua Lei Organica e Regimento Interno. E que n&o ha espaco para o agente
exercer a ampla defesa, pelas limitagdes na apresentacdo da prova, que é apenas
documental, e nas suas escassas oportunidades de manifestagao processual.

Foi possivel observar que ha algum esfor¢go de adequagéo do TCU as normas
da LINDB, mas ainda muito timidas em relagdo ao conjunto de suas disposicdes.

Adaptagcdo mais contundente poderia ser fruto da alteragdo na legislagdo do
Tribunal que ordenasse de maneira uniforme os entendimentos sobre a aplicacdo da
LINDB nos julgados e reduzisse a subjetividade dos julgadores nas analises.

Precisam ficar mais nitidos os regramentos para o exercicio da defesa e os
critérios que serdo considerados para afericdo de circunstancias atenuantes ou
agravantes, bem como sobre as dificuldades enfrentadas pelo agente publico em suas
decisdes.

O enunciado do TCU, conforme afirma o proprio site, sequer refletem o
posicionamento prevalecente no TCU sobre a matéria, sendo tdo somente um retrato
do entendimento contido na deliberacédo da qual foi extraido.

Assim como no tema da prescri¢cdo, poderia ser instituido grupo técnico para
sugerir alteragdes na legislagdo que venham a disciplinar os critérios de interpretagéo

da LINDB e, principalmente, para proporcionar ampla defesa de verdade aos gestores.
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