Breves comentarios a Lei 13.655/2018 e ao Decreto 9.830/2019
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1. Introducéo:

Em geral, as normas administrativas nacionais se voltam ao gestor publico e
ndo a Administracdo Publica, a sua funcdo ou ao interesse publico. 1sso porque, casuisticamente, 0s
abusos de poder e desvios de finalidade deflagram-se a partir dele. As Leis da Acdo Popular (Lei n.
4.717/65), de Lei de Improbidade Administrativa (Lei n. 8.429/92), de Inelegibilidade e de Lei do
Mandado de Seguranca (Lei n. 12.016/09) caminham sob esse foco: punir o administrador improbo
ou abusador. O gestor € ator principal do controle e fiscalizagdo, malgrado o principio da
impessoalidade e o interesse publico priméario informem a toda administragdo, inclusive na atuacao
punitiva.

Ocorre que, para sociedade e o Estado, em si, a interacdo dos 6rgaos publicos
de forma coordenada, de entidades e Poderes Funcionais e a corre¢cdo da macula sao muito mais
salutares que a propria punicao.

A auséncia de recolhimento dos repasses aos fundos de registro civil ao
Tribunal de Justica, ao Estado, Ministério Publico, Santas Casas e Prefeituras, nos termos da Lei
estadual n. 11.331/2002; ou contribui¢des previdenciérias e pagamento de tributos ndo consumados,
pesam mais do que responsabilidade do gestor. O ato de punir sem recuperar é mais lesante que
recuperar o emergente e o cessante do infrator. Dar vida e utilidade aos valores a fim de
transforma-lo em servicos publicos de saude, educacdo, seguranca publica etc.

A despeito disso, ndo se prega a “anistia” ou esquecimento. Simplesmente se
nota a situacdo e se questiona: ndo seria mais proveitoso recuperar com lucro do que um moroso
processo?

Cadeias ndo constroem um amanhd. Progresso e protecdo a dignidade das
pessoas, sim. A compensacao e a multa; a seguranca juridica subjetiva, a protecdo a confianca dos
administrados é fator de evolugdo. A punicdo, por si s, mostrou-se ineficaz. A sanha de 6rgaos de
controle em iniciar procedimentos administrativos disciplinares em decorréncia de condutas
ultrapassadas apenas traz beneficios aos seus persecutores.

A funcdo legislativa captou esse viés e a judiciaria esta guinando nessa senda:
com a desjudicializacao, economicidade, celeridade e consensualismo.

Com a superveniéncia da Lei n. 13.655/2017, abriu-se uma nova fronteira a
atividade controladora, administrativa e judiciaria, o que se pretende esmiucar no presente artigo.

2. DaLINDB

Promulgacéo da Lei n° 13.655/2018



Em abril de 2018, foi aprovada a Lei n° 13.655/2018, que promoveu profundas
alteracdes no Direito brasileiro ao inserir 10 novos artigos na LINDB.

A Lei n° 13.655/2018 incluiu na LINDB os arts. 20 a 30 prevendo regras sobre
seguranga juridica e eficiéncia na criacdo e na aplicacdo do direito publico. Vale ressaltar que o art.
25 foi vetado.

A interpretacdo dos arts. 20 a 30, portanto, deve ser a de que eles se aplicam
para temas de direito publico, matérias referentes ao Direito Administrativo, Financeiro,
Orcamentario e Tributario. Sdo inaplicaveis aos temas de direito privado; esses, porém, Sao
regulados pelos outros postulados do Decreto.

Agora, em 2019, o Presidente da Republica editou o Decreto n° 9.830/2019 que
regulamenta os arts. 20 a 30 da LINDB, inseridos pela Lei n°® 13.655/2018.

Esta regulamentacdo assume grande importancia no ordenamento, porque 0s
arts. 20 a 30 da LINDB séo repletos de conceitos abstratos ou que foram ainda pouco trabalhados
pela doutrina, de forma que o Decreto sera essencial para a aplicacdo das inovacdes trazidas pela
Lei n° 13.655/2018.

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.

Justificativa dos juristas que auxiliaram na elaboragdo do anteprojeto (Carlos
Ari Sundfeld):

“O art. 20 da LINDB tem por finalidade reforcar a ideia de responsabilidade
deciséria estatal diante _da incidéncia_de normas juridicas indeterminadas, as quais
sabidamente admitem diversas hipdteses interpretativas e, portanto, mais de uma solugéo.

O dispositivo proibe “motivacdes decisorias vazias, apenas retoricas ou
principiologicas, sem analise prévia de fatos e de impactos. Obriga o julgador a avaliar, na
motivacdo, a partir de elementos iddneos coligidos no processo administrativo, judicial ou de
controle, as consequéncias praticas de sua decisdo.”

“Quem decide ndo pode ser voluntarista, usar meras intuigdes, improvisar ou se
limitar a invocar formulas gerais como ‘interesse pulblico’, 'principio da moralidade' e outras. E
preciso, com base em dados trazidos ao processo decisorio, analisar problemas, opgdes e
consequéncias reais. Afinal, as decisbes estatais de qualquer seara produzem efeitos praticos no
mundo e ndo apenas no plano das ideias.”*

Esfera de eficacia da lei

! Resposta aos comentarios tecidos pela consultoria juridica do TCU ao PL n° 7.448/2017. Disponivel em:
<https://www.conjur.com.br/dl/parecer-juristas-rebatem-criticas.pdf>



1) Esfera Administrativa

Fase da instancia administrativa, que se passa dentro da prépria Administracéo
Publica, normalmente desenvolvida através de um processo administrativo.

2) Esfera controladora

Atividade afeta aos Tribunais de Contas, que sdo oOrgdos auxiliares, mas
autdbnomos, de controle externo das outras fungdes, exercida pela funcéo legislativa.

3) Esfera judicial

S&0 0s processos gque tramitam no Poder Judiciario, sob o regime da jurisdigéo.

=>» O que sdo valores juridicos abstratos?
O Decreto n° 9.830/2019 fornece a seguinte definicéo:
Art. 3°(...)

8 1° Para fins do disposto neste Decreto, consideram-se valores juridicos
abstratos aqueles previstos em normas juridicas com alto grau de
indeterminacao e abstracao.

Esse dispositivo ndo proibe que se decida com base em valores juridicos
abstratos. Continua sendo possivel. No entanto, todas as vezes em que se decidir com base em
valores juridicos abstratos, devera ser feita uma analise prévia de quais serdo as consequéncias
praticas dessa decisdo.

O art. 20 da LINDB introduz a necessidade de o érgdo julgador considerar um
argumento metajuridico no momento de decidir, qual seja, as “consequéncias préaticas da
decisao”.

Em outras palavras, a analise das consequéncias praticas da decisdo passa a
fazer parte das raz6es de decidir.

Essa conclusdo € reforcada pelo art. 3° do Decreto n° 9.830/2019, que
regulamentou o dispositivo:

Art. 3° A decisd@o que se basear exclusivamente em valores juridicos abstratos
observara o disposto no art. 2° e as consequéncias praticas da deciséo.

Resumo:

» Nao se decidirda com base em valores juridicos abstratos sem que sejam
consideradas as consequéncias praticas da decisao.



* Isso vale para decisbes proferidas nas esferas administrativas (ex: em um
PAD), controladora (ex: julgamento das contas de um administrador publico pelo TCE) e judicial
(ex: em uma acdo civil publica pedindo melhores condi¢des do sistema carceréario).

Tentativa de mitigar a for¢a normativa dos principios

A Constituicdo Federal é repleta de “valores juridicos abstratos”. S&o inUmeros
exemplos: “dignidade da pessoa humana” (art. 1° Ill), “valores sociais do trabalho e da livre
iniciativa” (art. 1°, 1V), funcdo social da propriedade (art. 5°, inciso XXX), “moralidade” (art. 37,
caput), “bem-estar e a justica sociais” (art. 193), “meio ambiente ecologicamente equilibrado” (art.
225).

Esses valores juridicos abstratos sdo normalmente classificados como
principios. 1sso porque os principios sdo normas que possuem um grau de abstracdo maior que as
regras, determinam um fim na maior medida o possivel, diante das condicGes faticas e juridicas.

No “positivismo”, que ficou no passado, os principios, pelo fato de terem esse
alto grau de abstracdo, ndo eram nem considerados como normas juridicas.

Esse periodo histérico foi superado e, atualmente, vigora o “pds-positivismo”,
marcado pelo reconhecimento da “normatividade primaria dos principios constitucionais”. Em
outras palavras, atualmente, “os principios sdo considerados normas juridicas, ao lado das regras, e
podem ser invocados para controlar a juridicidade da atuagdo do Estado.” (OLIVEIRA, Rafael
Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrativo. 22 ed., Sdo Paulo: Método, 2014, p. 23). Ou,
como Professor Celso Ant6nio Bandeira de Mello coloca, os principios sdo mandamentos nucleares
do sistema, cuja violacdo é mais grave afronta ao sistema juridico.

Com base na forca normativa dos principios constitucionais, o Poder
Judiciario, nos udltimos anos, condenou o Poder Publico a implementar uma série de medidas
destinadas a assegurar direitos que estavam sendo desrespeitados. Exemplo:

 Simula vinculante n°® 13 do STF — Parentes consanguineos ou por afinidade,
em linha reta ou colateral até 3° grau, do ex-titular de serventia extrajudicial estdo impedidos de
assumir a interinidade sob pena de nepotismo (meta 15 do CNJ).?

2 RECURSO EM MANDADO DE SEGURANCA N° 61.860 — SC (2019/0278932-1)

RELATOR: MINISTRO SERGIO KUKINA - EMENTA: ADMINISTRATIVO. RECURSO ORDINARIO EM
MANDADO DE SEGURANCA. ESCRIVANIA DE PAZ. APOSENTADORIA VOLUNTARIA DA TITULAR.
VACANCIA. NOMEACAO DO SUBSTITUTO MAIS ANTIGO. SITUACAO QUE PERDUROU POR MAIS DE 6
(SEIS) ANOS. POSTERIOR SUBSTITUICAO DO INTERINO PELO IMPETRANTE, ORA RECORRENTE, FILHO
DA EX-TITULAR. POSSIBILIDADE. SUMULA VINCULANTE 13/STF C/C A RESOLUCAO 07/2005 E COM O
ENUNCIADO ADMINISTRATIVO N° 1, AMBOS DO CNJ. INAPLICABILIDADE. 1. Cuida-se, na origem,
mandado de seguranca impetrado pelo ora recorrente contra suposto ato ilegal do Desembargador Corregedor Geral do
Foro Extrajudicial do Tribunal de Justica do Estado de Santa Catarina, consubstanciado na Circular 199, de 28/09/2018,
que indicou substituicdo do impetrante da interinidade da Escrivania de Paz do Municipio de Frei Rogério, Comarca de
Curitibanos/SC, cuja ex-delegatéria era sua mée, no prazo de 60 (sessenta) dias, diante da necessidade de cumprimento
da Meta 15 do Conselho Nacional de Justica/CNJ, que determinou a aplicacdo da Sumula Vinculante 13/STF também
as serventias extrajudiciais. 2. Nos moldes da jurisprudéncia desta Corte, em sintonia com o entendimento firmado pelo
Conselho da Justica Federal, a assuncao temporaria das serventias extrajudiciais submete-se a vedacao de nepotismo



* Municipio condenado a fornecer vaga em creche a crianca de até 5 anos de
idade (STF. RE 956475, Rel. Min. Celso de Mello, julgado em 12/05/2016).

« Administragdo Publica condenada a manter estoque minimo de determinado
medicamento utilizado no combate a certa doenca grave, de modo a evitar novas interrupcées no
tratamento (STF. 1% Turma. RE 429903/RJ, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, julgado em
25/6/2014).

« Estado condenado a garantir o direito a acessibilidade em prédios publicos
(STF. 12 Turma. RE 440028/SP, rel. Min. Marco Aurélio, julgado em 29/10/2013).

* Poder Publico condenado a realizar obras emergenciais em estabelecimento
prisional (STF. Plenério. RE 592581/RS, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, julgado em 13/8/2015).

Essas decisbes foram proferidas com fundamento em principios
constitucionais, ou seja, com base em “valores juridicos abstratos”. A ratio essendi normativa,
portanto, parece, indiretamente, tentar restringir o ativismo judicial em matérias envolvendo
implementacéo de direitos.

E reacdo institucional do legislativo, o qual inoculou uma condicionante para a
forca normativa dos principios: somente podem ser utilizados para fundamentar uma decisdo se 0
julgador considerar “as consequéncias praticas da decisdo”.

Ao motivar a decisdo tomada, o individuo que tomar a decisdo ha de apontar as
possiveis consequéncias préaticas da decisdo. Do contréario, uma consequéncia pratica posteriormente
identificada, que poder-se-ia aventar seria de descumprimento de lei.

prevista da Simula Vinculante 13/STF e ao Enunciado Normativo n. 1 do CNJ. Nesse sentido: REsp 1.213.226/SC, Rel.
Ministro OG FERNANDES, SEGUNDA TURMA, DJe 12/03/2014; RMS 26.552/SP, Rel. Ministro ARNALDO
ESTEVES LIMA, PRIMEIRA TURMA, DJe 29/9/2010. 3. Caso concreto em que, por suas particularidades, comporta
solucdo diversa. Isso porque extrai-se dos autos que, nada obstante a Escrivania de Paz do Municipio de Frei Rogério,
Comarca de Curitibanos/SC tenha restado vaga a partir de 24/08/1992, com a aposentadoria de sua entdo titular, mae do
impetrante, ora recorrente, este Gltimo somente foi designado como interino mais de 6 (seis) anos depois, em
substitui¢do ao interino anterior, que respondeu pela referida escrivania no periodo de 02/09/1992 a 14/12/1998. 4.
Conquanto a anulagdo do ato coator tenha como indissociavel efeito manter/restabeler o status quo ante do recorrente,
tal circunstancia ndo afasta a discricionariedade da autoridade judicial competente para, na forma da Lei 8.935/1994, e
no exercicio de seu permanente poder fiscalizatorio, promover, acaso necesséria, a substituicdo do impetrante antes
mesmo da assunc¢do do préximo titular da respectiva serventia. Nesse sentido, mutatis mutandis: RMS 59.647/GO, Rel.
Ministro SERGIO KUKINA, PRIMEIRA TURMA, DJe 22/10/2019; RMS 28.013/MG, Rel. p/ Ac6rddao Ministro
HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, DJe 03/08/2010. 5. Recurso ordinario provido para reformar o acordao
recorrido e, nessa extensdo, conceder em parte a seguran¢a, a fim de anular a determinacdo de substituicdo do
impetrante, ora recorrente, contida na Circular/TIJSC 199, de 28/09/2018 e, acaso ja implementada tal substituicéo,
determinar o restabelecimento de seu status quo ante, de modo a assegurar-lhe a respondéncia interina pelo Escrivania
de Paz do Municipio de Frei Rogério, comarca de Curitibanos/SC, sem, contudo, garantir-lhe a permanéncia no posto
até a assuncdo do novo titular. Custas ex lege. Sem condenacfo em honorérios advocaticios. ACORDAO - Vistos,
relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros da Primeira TURMA do Superior Tribunal de Justica, A
Turma, por unanimidade, dar provimento ao recurso ordinario para reformar o acorddo recorrido e, nessa extensdo,
conceder em parte a seguranca, a fim de anular a determinacdo de substituicdo do impetrante, ora recorrente, contida na
Circular/TJSC 199, de 28/09/2018 e, acaso ja implementada tal substituicdo, determinar o restabelecimento de seu
status quo ante, de modo a assegurar-lhe a respondéncia interina pelo Escrivania de Paz do Municipio de Frei Rogério,
comarca de Curitibanos/SC, sem, contudo, garantir-lhe a permanéncia no posto até a assuncdo do novo titular, nos
termos do voto do Sr. Ministro Relator. Os Srs. Ministros Regina Helena Costa, Gurgel de Faria (Presidente), Napoledo
Nunes Maia Filho e Benedito Gongalves votaram com o Sr. Ministro Relator.Brasilia (DF), 19 de novembro de
2019(Data do Julgamento) MINISTRO SERGIO KUKINA (Relator).



Contudo, ao fundamentar a decisdo proferida, de forma apontar as
consequéncias praticas que possa vislumbrar, estard isento seu proceder. Isso porque outras
alternativas podem ser cogitadas e que ndo foram mencionadas. Nesse sentido, veja o que
estabeleceu o Decreto:

Art. 3°(...)

8 2° Na indicagdo das consequéncias praticas da decisdo, o decisor
apresentara apenas aquelas consequéncias praticas que, no exercicio diligente
de sua atuacéao, consiga vislumbrar diante dos fatos e fundamentos de meérito e
juridicos.

Consequéncias praticas da decisdo

A expressao “consequéncias praticas da decisdo” ¢ bem ampla. No entanto, a
principal intencdo do legislador foi a de impor a exigéncia de que o julgador considere,
principalmente, as consequéncias econdémicas da decisdo proferida.

Trata-se da chamada “andlise econémica do direito — AED”:

“De acordo com a Analise Econdmica do Direito (AED), a economia,
especialmente a microeconomia, deve ser utilizada para resolver problemas legais, €, por outro lado,
o Direito acaba por influenciar a Economia. Por esta razdo, as normas juridicas serdo eficientes na
medida em que forem formuladas e aplicadas levando em consideracdo as respectivas
consequéncias econdémicas.” (OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito
Administrativo. 22 ed., Sdo Paulo: Método, 2014, p. 31).

Previsdo contraditéria

Se de um lado o art. 20 revela enorme contradicdo, porque defende que o
julgador ndo deve decidir com base em “valores juridicos abstratos” sem que sejam consideradas as
consequéncias préaticas da decisdo; de outro, a prépria Lei n® 13.655/2018 introduz na LINDB uma
série de expressdes juridicas abstratas, como por exemplo: “seguranca juridica de interesse geral”,
“interesses gerais da época”, regularizacdo “de modo proporcional e equanime”, obstaculos e
dificuldades reais do gestor”, “orientacdo nova sobre norma de conteido indeterminado™ etc.

De fato, o préprio Supremo Tribunal j& iniciou a guinada em sua forma de
julgar. Basta observar a decisdo das ADIs contra a Medida Proviséria n. 966/2020.

A MP 966, editada em 13/05, prevé, entre outros pontos, que 0S agentes
publicos somente poderdo ser responsabilizados nas esferas civil e administrativa se agirem ou se
omitirem com dolo ou erro grosseiro pela pratica de atos relacionados com as medidas de
enfrentamento & pandemia e aos efeitos econdmicos e sociais dela decorrentes. As acgdes foram
ajuizadas pela Rede Sustentabilidade (ADI 6421), pelo Cidadania (ADI 6422), pelo Partido



Socialismo e Liberdade (ADI 6424), pelo Partido Comunista do Brasil (ADI 6425), pela Associacéo
Brasileira de Imprensa (ADI 6427), pelo Partido Democratico Trabalhista (ADI 6428) e pelo
Partido Verde (6431). Os partidos e a ABI sustentam que esses critérios poderiam implicar a anistia
ou o salvo-conduto a toda e qualquer atuacdo estatal desprovida de dolo ou erro grosseiro.

Critérios cientificos

Na sessdo de ontem (20), o relator, ministro Luis Roberto Barroso, prop6s que
0 artigo 2° da MP seja interpretado conforme a Constituicdo, para que se configure como erro
grosseiro o ato administrativo que ensejar violacdo do direito a vida, a saude ou ao meio ambiente
equilibrado em razéo da inobservancia de normas e critérios cientificos e técnicos. Na sequéncia do
julgamento, nesta quinta-feira, seu voto foi seguido integralmente pelos ministros Edson Fachin,
Rosa Weber, Luiz Fux, Ricardo Lewandowski, Gilmar Mendes e Dias Toffoli.

Negacionismo cientifico

Segundo o ministro Luiz Fux, a crise de saude publica atual requer celeridade
na atuacdo do administrador, que, com os limites estabelecidos pela MP, se sente mais seguro para
agir. Ele ressaltou, entretanto, que a medida provisoria ndo representa carta de alforria para atos
irresponsaveis de agentes publicos: “O erro grosseiro previsto na norma ¢ o negacionismo
cientifico. O agente publico que atua no escuro o faz com o risco de assumir severos resultados”,
disse.

Para o ministro Gilmar Mendes, as balizas trazidas pela norma nédo se
distanciam do regime de responsabilidade civil e administrativa dos agentes publicos que
permanecem constitucionalmente vigentes em circunstancias de normalidade.

Excludente de ilicitude

Ficaram vencidos em parte os ministros Alexandre de Moraes e Carmen Lcia,
que acompanharam o relator em relacdo a tese, mas concediam o pedido em maior extensdo para
suspender parcialmente a eficacia do artigo 1° e afastar do alcance da norma os atos de improbidade
administrativa e os objetos de fiscalizacdo dos tribunais de contas. Os dois também votaram pela
concessdo da cautelar para suspender integralmente a eficacia do inciso Il do artigo 1°, que trata das
medidas de combate aos efeitos econdmicos e sociais decorrentes da pandemia. Para 0s ministros, o
dispositivo estabelece “uma verdadeira excludente de ilicitude civil e administrativa”.

Também ficou vencido o ministro Marco Aurélio, que votou pela suspensédo da
eficacia da MP. A seu ver, a norma, ao prever a responsabilizacdo do agente publico apenas em
relacdo atos cometidos com dolo ou erro grosseiro, traz restricdo ndo prevista na Constituicao
Federal.

3. Exigéncia de se demonstrar a necessidade e adequacdo quando da
Motivacao

Veja o que diz o paragrafo tnico do art. 20 da LINDB:



Art. 20. (...)

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

Motivagao

Todas as decisdes, sejam elas proferidas pelos 6rgdos administrativos,
controladores ou judiciais, devem ser motivadas. Isso significa que o administrador, conselheiro ou
magistrado, ao tomar uma decisdo, devera indicar os motivos de fato e de direito que o levaram a
agir daquela maneira.

Novo requisito da motivagdo
O administrador, conselheiro ou magistrado quando for...
« impor alguma medida; ou
« invalidar ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa,

deverd demonstrar que a decisdo tomada é necessdria e a mais adequada,
explicando, inclusive, as razBes pelas quais ndo sdo cabiveis outras possiveis alternativas.

Estabeleceu o regulamento da Lei:

Art. 4° A decisdo que decretar invalidacdo de atos, contratos, ajustes,
processos ou normas administrativos observara o disposto no art. 2° e
indicara, de modo expresso, as suas consequéncias juridicas e administrativas.

8 1° A consideracao das consequéncias juridicas e administrativas é limitada
aos fatos e fundamentos de mérito e juridicos que se espera do decisor no
exercicio diligente de sua atuacao.

8 2° A motivagdo demonstrara a necessidade e a adequacdo da medida
imposta, consideradas as possiveis alternativas e observados os critérios de
proporcionalidade e de razoabilidade.

8 3° Quando cabivel, a deciséo a que se refere o caput indicara, na modulacéo
de seus efeitos, as condicOes para que a regularizagdo ocorra de forma
proporcional e equanime e sem prejuizo aos interesses gerais.

8 4°Na declaragéo de invalidade de atos, contratos, ajustes, processos ou
normas administrativos, o decisor podera, consideradas as consequéncias



proporcionalidade.

juridicas e administrativas da decisdo para a administracdo publica e para o
administrado:

| - restringir os efeitos da declaracéo; ou
Il - decidir que sua eficacia se iniciard em momento posteriormente definido.

8 5° A modulacéo dos efeitos da decisao buscara a mitigacdo dos 6nus ou das
perdas dos administrados ou da administracd@o publica que sejam anormais ou
excessivos em funcao das peculiaridades do caso.

Necessidade e adequacao

Esses conceitos de “necessidade” e “adequagdo” advém do principio da

O principio da proporcionalidade divide-se em trés subprincipios:

a) subprincipio da ADEQUACAO: no qual deve ser analisado se a medida

adotada € idbnea (capaz) para atingir o objetivo almejado;

b) subprincipio da NECESSIDADE: consiste na analise se a medida

empregada é ou ndo excessiva; e

c) subprincipio da PROPORCIONALIDADE EM SENTIDO

ESTRITO: representa a anélise do custo-beneficio da providéncia pretendida, para determinar se o
que se ganha é mais valioso do que aquilo que se perde.

mérito e juridicos

O Decreto trouxe previsdo no mesmo sentido:
Art. 3°(...)

8 3° A motivagdo demonstrara a necessidade e a adequacdo da medida
imposta, inclusive consideradas as possiveis alternativas e observados o0s
critérios de adequacéo, proporcionalidade e de razoabilidade.

Motivacdo = contextualizacdo dos fatos + exposicdo dos fundamentos de

Segundo o art. 2° do Decreto, a decisdo serd motivada com:

+ a contextualizacdo dos fatos (explicacdo das circunstancias faticas que

envolvem a situacao); e

+ com a indicagao dos fundamentos de mérito e juridicos.



Subsuncéo entre os fatos e os fundamentos que embasaram a decisao

A motivacdo da decisdo contera os seus fundamentos e apresentard uma
argumentacao que demonstre que ha harmonia entre as normas invocadas e os fatos que estavam em
julgamento:

Decreto n° 9.830/2019

Art. 2° (...) § 1° A motivacdo da decisdo conterd os seus fundamentos e
apresentara a congruéncia entre as normas e os fatos que a embasaram, de
forma argumentativa.

§ 2° A motivacdo indicard as normas, a interpretacdo juridica, a
jurisprudéncia ou a doutrina que a embasaram.

Exemplo de decisbes contrarias ao sobredito é a decisdo prolatada pela
Corregedoria Nacional de Justica no Pedido de Providéncias n°® 0003703-65.2020.2.00.0000. No
caso, determinou-se as Centrais Eletronicas de Registro de Imdveis dos Estados e do Distrito
Federal o dever de promover a imediata suspensdo da prestacdo de servigos nao previstos no
Provimento n° 89/2019, da Corregedoria Nacional de Justica, e a suspensdo de quaisquer cobrancas
de valores, ainda que sob a denominacao de “taxas e contribui¢cdes”, que ndo tenham previséao legal
especifica. Esclarece, ainda que as suspens@es prevalecem em relacdo a todas as normas estaduais
autorizadoras de prestacdo de servicos e de cobrancas ndo previstas em lei.

Motivacao per relationem

A motivacdo, ou fundamentacdo per relationem ou aliunde é aquela por meio
da qual se faz remissdo ou referéncia as alegacdes de uma das partes, a precedente ou a decisao
anterior nos autos do mesmo processo. Também € denominada de motivacdo referenciada, por
referéncia ou por remissao.

=> E possivel a utilizagdo da técnica de motivagdo per relationem nas
decisOes tratadas pelos arts. 20 a 30 da LINDB?

Segundo o Regulamento, sim. Veja o que previu o0 § 3° do art. 2° do Decreto n°
9.830/2019:

Art. 2° (...) § 3° A motivacdo poderd ser constituida por declaragdo de
concordancia com o conteudo de notas técnicas, pareceres, informagdes,
decisdes ou propostas que precederam a deciséao.



Vale ressaltar que essa previsdo somente pode ser considerada valida porque
ndo inova no ordenamento juridico, mas somente espelha aquilo que a jurisprudéncia ha muito
tempo ja entendia sobre o tema:

(..) E pacifica a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal quanto a
possibilidade da motivacéo per relationem. (STF. 12 Turma. RHC 145207 ED, Rel. Min. Roberto
Barroso, julgado em 22/10/2018)

(...) A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal admite a chamada
motivacdo per relationem como técnica de fundamentacdo das decisdes
judiciais, ndo configurando ofensa ao disposto no art. 93, 1X, da Constituicdo
Federal a decisdo que, ao deferir busca e apreensdo, de forma expressa, se
reporta & minuciosa representacdo da autoridade policial, lastrada em
substanciosos relatérios de analise de objetos apreendidos em idéntica medida
anterior. (STF. 22 Turma. Ing 4633, Rel. Min. Edson Fachin, julgado em
08/05/2018)

O art. 489, § 1° do CPC/2015 previu uma série de exigéncias para a
fundamentacdo das decisdes judiciais. Diante disso, alguns autores sustentaram que, a partir da
entrada em vigor desse novo diploma, teria sido proibida a motivacdo per relationem. Essa néo foi,
contudo, a conclusdo adotada pelo STJ. Para o Tribunal, mesmo com o novo CPC, continua sendo
possivel esta técnica de motivacéo:

(...) ajurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica, bem assim a do Supremo
Tribunal Federal, admitem a motivacao per relationem, pela qual se utiliza a
transcricéo de trechos dos fundamentos ja utilizados no ambito do processo.
Assim, descaracterizada a alegada omissédo e/ou auséncia de fundamentacao,
tem-se de rigor o afastamento da suposta violacédo do art. 489 do CPC/2015,
conforme pacifica jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica (...). (STJ. 22
Turma. Agint no AREsp 1440047/SP, Rel. Min. Francisco Falcdo, julgado em
11/06/2019).

4. Decisdo que Acarrete Invalidacéo de Ato, Contrato, Ajuste, Processo ou
Norma Administrativa

A Lei n° 13.655/2018 demonstrou uma preocupa¢do muito grande com
decisbes que acarretem invalidacdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa. Por
isso, inseriu na LINDB dois dispositivos para tratar sobre o tema: o paragrafo Gnico do art. 20 e 0
art. 21.

O art. 20, paragrafo Unico, vimos acima. Confira agora o caput do art. 21:

Art. 21. A decisdo 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.



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

Justificativa dos juristas que auxiliaram na elaboracéo do anteprojeto:

O art. 21 “exige o exercicio responsavel da funcéo judicante do agente estatal.
Invalidar atos, contratos, processos configura atividade altamente relevante, que importa em
consequéncias imediatas a bens e direitos alheios. Decisdes irresponsaveis que desconsiderem
situacBes juridicamente constituidas e possiveis consequéncias aos envolvidos sdo incompativeis
com o Direito. E justamente por isso que o projeto busca garantir que o julgador (nas esferas
administrativa, controladora e judicial), ao invalidar atos, contratos, processos e demais
instrumentos, indique, de modo expresso, as consequéncias juridicas e administrativas decorrentes
de sua decis&o.”

Exigéncias de motivacéo

Conjugando os arts. 20 e 21 da LINDB, podemos concluir que a decisdo que
acarrete a invalidagdo de ato, contrato, ajuste, processo ou horma administrativa devera...

« demonstrar a necessidade e adequacdo da invalidacao;

« demonstrar as razbes pelas quais ndo sdo cabiveis outras possiveis
alternativas;

« indicar, de modo expresso, suas consequéncias juridicas e administrativas.

Vale ressaltar que tais exigéncias sao aplicaveis para as esferas administrativa,
controladora ou judicial.

Regularizacao

A invalidacdo de um ato, contrato, ajuste, processo ou norma pode acarretar
graves prejuizos para a parte envolvida, para a propria Administracdo e também para terceiros.
Pensando nisso, o paragrafo Unico do art. 21 trata sobre o tema, assim como sobre a possiblidade de
regularizacdo da situacao:

Art. 21 (...)

Paragrafo Gnico. A decisdo a que se refere o caput deste artigo devera,
quando for o caso, indicar as condigdes para que a regularizacdo ocorra de

3 Resposta aos comentarios tecidos pela consultoria juridica do TCU ao PL n° 7.448/2017. Disponivel em:
<https://www.conjur.com.br/dl/parecer-juristas-rebatem-criticas.pdf>



modo proporcional e equanime e sem prejuizo aos interesses gerais, nao se
podendo impor aos sujeitos atingidos 6nus ou perdas que, em funcdo das
peculiaridades do caso, sejam anormais ou excessivos.

Exemplo de aplicagdo do dispositivo: no caso de invalidagdo de contrato
administrativo, a autoridade publica julgadora que determinar a invalidacdo devera definir se serdo
ou nao preservados os efeitos do contrato, como, por exemplo, se os terceiros de boa-fé terdo seus
direitos garantidos. Devera, ainda, decidir se € ou ndo o caso de pagamento de indenizacdo ao
particular que ja executou as prestacdes, conforme disciplinado pelo art. 59 da Lei n° 8.666/93.*

Analise de regularidade da decisédo
Decreto n° 9.830/2019

Art. 13. A anélise da regularidade da decisdo ndo podera substituir a
atribuicdo do agente publico, dos 6rgdos ou das entidades da administracédo
publica no exercicio de suas atribuicGes e competéncias, inclusive guanto a
definicéo de politicas publicas.

8 1° A atucdo de orgdos de controle privilegiard acfes de prevencao antes de
processos sancionadores.

8 2° A eventual estimativa de prejuizo causado ao erario ndo poderd ser
considerada isolada e exclusivamente como motivagéo para se concluir pela
irregularidade de atos, contratos, ajustes, processos oOu normas
administrativos.

5. Interpretacdo das normas sobre gestao publica
Primado da realidade

Art. 22. Na interpretacdo de normas sobre gestdo publica, serdo considerados
o0s obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas
publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados.

8 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
acao do agente.

Uma das principais teses de defesa dos administradores publicos nos processos
que tramitam nos Tribunais de Contas ou nas a¢des de improbidade administrativa € a de que ndo
cumpriram determinada regra por conta das dificuldades praticas vivenciadas, em especial quando

4 Vide nota supra.



se trata de Municipios do interior do Estado. Alega-se, por exemplo, que ndo se apresentou a
prestacdo de contas porque a internet no interior é ruim. Argumenta-se também que ndo se
apresentou o balango contébil porque no Municipio ndo ha contadores e assim por diante.

Em geral, tais argumentos ndo sdo acolhidos porque os Tribunais de Contas e 0
Poder Judiciario entendem que essas dificuldades sdo previamente conhecidas e que 0s
administradores publicos ja deveriam se preparar para elas.

Assim, o objetivo do dispositivo foi o de tentar “abrandar” essa jurisprudéncia
pugnando que o 6rgdo julgador considere ndo apenas a literalidade das regras que o administrador
tenha eventualmente violado, mas também as dificuldades praticas que ele enfrentou e que
possam justificar esse descumprimento.

O grupo de juristas que auxiliou na elaboracdo do anteprojeto assim justificou a
nova previséo legal:

“(...) a norma em questao reconhece que os diversos 6rgaos de cada ente da
Federacdo possuem realidades proprias que ndo podem ser ignoradas. A
realidade de gestor da Unido evidentemente ¢ distinta da realidade de gestor
em um pequeno e remoto municipio. A gestdo publica envolve especificidades
que tém de ser consideradas pelo julgador para a producéo de decisdes justas,
corretas.

As condicionantes envolvem considerar (i) os obstaculos e a realidade fatica
do gestor, (ii) as politicas publicas acaso existentes e (iii) o direito dos
administrados envolvidos. Seria pouco razodvel admitir que as normas
pudessem ser ignoradas ou lidas em descompasso com 0 contexto fatico em
que a gestdo plblica a ela submetida se insere.

Interessante também fazer um contraponto e trazer a critica da Professora Irene
Nohara a esse dispositivo:

“Os elaboradores do texto normativo chamam essa exigéncia de primado da
realidade. Todavia, podem existir varios olhares sobre essa previsao, por
exemplo: (a) desnecessaria, pois ja deveria estar pressuposta na interpretacao
juridica feita na area da gestdo, que ndo pode se estabelecer sem que se
considere a realidade; (b) ineficaz, porque podem existir interpretacGes
variaveis e que ndo deixam de ser especulativas, abstratas, portanto, sobre
quais seriam os obstaculos e dificuldades; e, por fim, (c) perigosa: se for
utilizada como uma brecha capciosa para se alegar que, por exemplo, como a
realidade ndo nos permitiu cumprir adequadamente as exigéncias legais,
entdo, podemos nos eximir de garantir direitos...

(...) Aqui é interessante que essa determinagdo normativa ndo seja utilizada,
portanto, como um pretexto para o argumento no sentido de que a realidade
vence 0 direito... OU Seja, que Se as circunstancias de cumprimento da lei

> Vide nota supra.



forem muito penosas, vamos questionar tal requisito, ou pior, negociar o seu
cumprimento por um regime de transi¢do, conforme sera visto na sequéncia...

Uma alegacéo dos elaboradores do projeto foi no sentido da necessidade de se
estreitar o contato dos 6rgéos fiscalizadores com os 6rgéos fiscalizados... Mas
isso ja era uma tendéncia dos Tribunais de Contas, no sentido de intensificar
um monitoramento preventivo e concomitante, baseado na orientacdo também,
ou seja, de uma fiscalizagdo ndo apenas punitiva, mas também ponderada em
funcdo das dificuldades préaticas existentes.” (Disponivel em: <
http://direitoadm.com.br/proposta-de-alteracao-da-lindb-projeto-349-2015/).

Critérios para aplicacdo de sanc¢Ges

8 2° Na aplicagéo de sangdes, seréo consideradas a natureza e a gravidade da
infracdo cometida, os danos que dela provierem para a administracdo publica,
as circunstancias agravantes ou atenuantes e os antecedentes do agente.

Critérios a serem considerados na aplicacao das sangoes:
a) Natureza e gravidade da infragdo cometida;
b) Danos causados a Administracao Pablica;
c) Agravantes;
d) Atenuantes;
e) Antecedentes.
SancOes de mesma natureza deveréo ser consideradas

8 3° As sancdes aplicadas ao agente serdo levadas em conta na dosimetria das
demais sancGes de mesma natureza e relativas ao mesmo fato.

6. Mudanca de interpretacdo ou orientacdo e modulacdo dos efeitos da
deciséo

Art. 23. A decisdo administrativa, controladora ou judicial que estabelecer
interpretagdo ou orientacdo nova sobre norma de contetdo 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.



Se houver uma mudanca na forma como tradicionalmente a Administracéo
Plblica, os Tribunais de Contas ou o Poder Judiciario interpretavam determinada norma, devera ser
previsto um regime de transicéo.

Este regime de transicdo representa a concessdo de um prazo para que 0S
administradores publicos e demais pessoas afetadas pela nova orientagdo possam se adaptar a nova
interpretacdo. E como se fosse uma modulacio dos efeitos.

Justificativa dos juristas que auxiliaram na elaboracao do anteprojeto

“Ninguém nega que as instituicdes publicas, na administracéo, no sistema de
controle ou no Poder Judiciario, possam alterar suas interpretacdes sobre o
Direito. E normal que, com o devido cuidado, o facam, inclusive em
decorréncia de novas demandas e visdes que surgem com o passar do tempo.
Contudo, as relagdes juridicas pré-existentes ndo podem ser ignoradas. Elas
seguem existindo e, se for o caso, terdo de se adequar as novas interpretacoes
ou orientacdes. Necessario, entdo, que seja previsto regime juridico de
transicdo que lhes dé tempo e meios para que realizem a conformacéo,
segundo parametros de razoabilidade e proporcionalidade, tal qual tem se
dado em matéria de modulacdo de efeitos nas declaracBes de
inconstitucionalidade e, mais recentemente, com mera modificacéo de posi¢ao
dominante do Supremo Tribunal Federal — STF.

Mudangas de interpretacdo ndo podem lancar situagdes anteriores em regime
de incerteza. Orientar a transicao é dever basico de quem cria nova regulacgéo
a respeito de qualquer assunto.”®

Requisitos para a aplicacdo do regime de transicao:

a) A decisdo administrativa, controladora ou judicial deve estabelecer uma
interpretacdo ou orientacdo nova. Considera-se nova interpretacdo ou nova orientacdo aquela que
altera o entendimento anterior consolidado (art. 6°, § 3° do Decreto);

b) Essa interpretacdo nova deve recair sobre uma norma de conteudo
indeterminado;

c) Por conta dessa interpretacdo, sera imposto novo dever ou novo
condicionamento de direito;

d) O regime de transicdo mostra-se, no caso concreto, indispensavel para
que o novo dever ou condicionamento de direito seja cumprido de modo proporcional, equanime e
eficiente;

e) A imposicdo desse regime de transicdo ndo pode acarretar prejuizo aos
interesses gerais.

® Vide nota supra.



Cabe ao orgdo julgador a andlise dos preenchimentos dos requisitos acima,
sendo passivel de recurso caso o interessado entenda que deveria ter direito ao regime de transig&o.

Decisdo motivada

Vale ressaltar que a instituicdo do regime de transicdo ser4 motivada. A
motivacdo considerara as condi¢cGes e 0 tempo necessario para 0 cumprimento proporcional,
equanime e eficiente do novo dever ou do novo condicionamento de direito e 0s eventuais prejuizos
aos interesses gerais (art. 6°, 8 2°, do Decreto).

=>» O que o regime de transicdo devera prever?
Segundo o art. 7° do Decreto, quando cabivel, o regime de transi¢do prevera:

| - os 6Orgdos e as entidades da administracdo publica e os terceiros
destinatarios;

Il - as medidas administrativas a serem adotadas para adequacdo a
interpretacdo ou a nova orientacdo sobre norma de contetdo indeterminado; e

Il - 0 prazo e 0 modo para que o novo dever ou novo condicionamento de
direito seja cumprido.

Dispositivo do CPC

O CPC/2015 possui um dispositivo tratando sobre a possibilidade de
modulacdo dos efeitos de decisdo judicial. Ressalte-se, contudo, que a redacdo do CPC é bem
superior a do art. 23 da LINDB, sendo mais clara e objetiva. Confira:

Art. 927 (...)

8 3° Na hipotese de alteracdo de jurisprudéncia dominante do Supremo
Tribunal Federal e dos tribunais superiores ou daquela oriunda de julgamento
de casos repetitivos, pode haver modulacdo dos efeitos da alteracdo no
interesse social e no da seguranca juridica.

7. Revisao devera levar em conta a orientacdo vigente na época da pratica
do ato

Art. 24. A revisdo, nas esferas administrativa, controladora ou judicial, quanto
a validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa cuja
producdo ja se houver completado levara em conta as orienta¢Bes gerais da



época, sendo vedado que, com base em mudanga posterior de orientacdo
geral, se declarem invalidas situa¢des plenamente constituidas.

Veja como o dispositivo é complementado pelo Regulamento da Lei:

by

Art. 5° A decisdo que determinar a revisdo quanto a validade de atos,
contratos, ajustes, processos ou normas administrativos cuja produgdo de
efeitos esteja em curso ou que tenha sido concluida levara em consideracao as
orientacOes gerais da época.

§ 1° E vedado declarar invalida situacio plenamente constituida devido a
mudanca posterior de orientacao geral.

8 2° O disposto no § 1° ndo exclui a possibilidade de suspensédo de efeitos
futuros de relagdo em curso. (...)

Algumas vezes demoram anos para que a Administracdo Publica (controle
interno), o Tribunal de Contas ou o Poder Judiciario examine a validade de um ato ou contrato
administrativo (em sentido amplo) que ja tenha se completado. Nesse periodo, pode acontecer de o
entendimento vigente ter se alterado. Caso isso aconteca, 0 ato devera ser analisado conforme as
orientacdes gerais da época e as situacdes por elas regidas deverdo ser declaradas validas, mesmo
que apresentem vicios.

O Prof. Jacintho Arruda Camara, Vice-Presidente da Sociedade Brasileira de
Direito Publico, defende o dispositivo:

“A norma fortalece a ideia de irretroatividade do direito em prejuizo de
situacBes juridicas perfeitas, constituidas de boa-fé, em coeréncia com o
ordenamento a época vigente. Visa dar seguranca no longo prazo para
situacdes juridicas plenamente constituidas a luz de um entendimento geral
valido. Para isso, estabelece que eventual revisdo da validade de ato
administrativo (leia-se: ato, contrato, ajuste, processo ou norma) devera
considerar o entendimento consolidado a época de sua producdo. O
dispositivo d& amparo legal a racionalidade que deve estar presente em
procedimentos de revisdo de ato administrativo: a invalidacdo do ato por
mudanca de orientacdo ndo torna ilegal situacdo constituida na vigéncia da
orientacao anterior.” (http://antonioanastasia.com.br/documentos/)

De outro lado, o Ministério Pablico Federal, em Nota Técnica, afirma que se
trata de previséo perigosa porque amplia muito a possibilidade de “convalidacdo” dos atos viciados,
ndo fazendo qualquer ressalva quanto a ilegalidades graves:

“O dispositivo, a rigor, traz mais justificativas abertas para eventual
convalidagdo de ato ou de contrato inexistentes ou nulos. De fato, 0os atos
anulaveis, convalidados, seriam até aceitaveis. O dispositivo, no entanto, abre
espaco para que, considerando a passagem do tempo, a estabilidade das

relacbes, a “orientacdo geral” que ndo foi a época contestada, o ato
inexistente ou o ato nulo se tornem validos. Assim, esses atos ndo seriam mais



considerados inexistentes ou nulos com efeitos ex tunc. Esse tipo de
conduta/previsao, no entanto, fere os principios constitucionais da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. Importante relembrar
que a validacdo do ato administrativo depende da verificacdo contrastada
entre ele e a ordem juridica, sendo que descompasso constatado deve
possibilitar a reposicdo ao estado de legalidade.

8 3° Consideram-se orientagdes gerais as interpretacdes e especificacdes
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.

O paragrafo terceiro procura conceituar o que seriam “orientacdes gerais”. NoO

entanto, a conceituacdo é por demais vaga e emprega expressoes abstratas e genéricas.

8. Compromisso para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou
situacdo contenciosa na aplicacéo do direito publico

=» Em que consiste esse compromisso?

O art. 26 da LINDB prevé a possibilidade de a autoridade administrativa

celebrar um acordo (compromisso) com os particulares com o objetivo de eliminar eventual
irregularidade, incerteza juridica ou um litigio (situacdo contenciosa). Ex: determinado particular
estava desenvolvendo clandestinamente atividade econdmica que exigiria prévia licenca. Esta
situacdo € descoberta e 0 art. 26 permite que seja realizada uma negociacdo entre a autoridade
administrativa e este particular a fim de sanar essa irregularidade.

Para que esse compromisso seja realizado, € indispensavel a prévia

manifestacdo do 6rgdo juridico (ex: AGU, PGE, PGM). Em alguns casos de maior repercussdo, é
necessaria também a realizacdo de audiéncia publica.

Confira a redacdo do caput do art. 26:

Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situacao
contenciosa na aplicacdo do direito publico, inclusive no caso de expedi¢do de
licenca, a autoridade administrativa podera, apés oitiva do 6rgédo juridico e,
quando for o caso, apos realizacédo de consulta publica, e presentes razdes de
relevante interesse geral, celebrar compromisso com o0s interessados,
observada a legislacdo aplicavel, o qual sé produzira efeitos a partir de sua
publicacgéo oficial.

" Nota técnica conjunta n°® 1/2018. Ministério Plblico Federal. Disponivel em: < https://www.conjur.com.br/dl/nota-

tecnica-pgr-lindb.pdf >



Assim, na hipotese de a autoridade entender conveniente para eliminar

irregularidade, incerteza juridica ou situagdes contenciosas na aplicagdo do direito publico, podera
celebrar compromisso com os interessados, observada a legislacdo aplicAvel e as seguintes

condigdes:

prever:

| - apds oitiva do 6rgao juridico;
Il - apds realizacdo de consulta pablica, caso seja cabivel; e

I11 - presenca de razdes de relevante interesse geral.

Requisitos do termo de compromisso:
8 1° O compromisso referido no caput deste artigo:

| - buscara solugdo juridica proporcional, equanime, eficiente e compativel
com 0s interesses gerais;

Il - (VETADO);

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

IV - devera prever com clareza as obrigacGes das partes, 0 prazo para seu
cumprimento e as san¢des aplicaveis em caso de descumprimento.

§ 20 (VETADO).

Segundo o § 2° do art. 10 do Decreto n° 9.830/2019, o compromisso devera

a) as obrigacOes das partes;

b) o prazo e o modo para seu cumprimento;

¢) a forma de fiscalizacdo quanto a sua observancia;
d) os fundamentos de fato e de direito;

e) a sua eficécia de titulo executivo extrajudicial; e

f) as san¢Oes aplicaveis em caso de descumprimento.

Eficacia



publicacéo.

com:

O compromisso firmado somente produzira efeitos a partir de sua

Processo administrativo que subsidiaré a decisdo

O processo que subsidiar a decisdo de celebrar 0 compromisso sera instruido

| - o parecer técnico conclusivo do érgdo competente sobre a viabilidade
técnica, operacional e, quando for o caso, sobre as obrigagdes or¢camentario-
financeiras a serem assumidas;

Il - o parecer conclusivo do 6rgdo juridico sobre a viabilidade juridica do
compromisso, que contera a anélise da minuta proposta;

Il - a minuta do compromisso, que contera as alteracfes decorrentes das
andlises técnica e juridica previstas nos incisos I e Il; e

IV - a copia de outros documentos que possam auxiliar na deciséo de celebrar
0 COMpPromisso.

Se depender de autorizagdo do AGU e de Ministro de Estado:
Decreto n° 9.830/2019

Art. 10 (...) 8 5° Na hip6tese de o compromisso depender de autorizagdo do
Advogado-Geral da Uniéo e de Ministro de Estado, nos termos do disposto no
8 4° do art. 1° ou no art. 4°-A da Lei n°® 9.469, de 10 de julho de 1997, ou ser
firmado pela Advocacia-Geral da Unido, o processo de que trata o § 3° sera
acompanhado de manifestacéo de interesse da autoridade maxima do 6rgéao ou
da entidade da administracéo publica na celebracdo do compromisso.

8 6° Na hipotese de que trata 0 8 5° a decisdo final quanto a celebracéo do
compromisso serd do Advogado-Geral da Unido, nos termos do disposto no
paragrafo unico do art. 4°-A da Lei n° 9.469, de 1997.

Termo de ajustamento de gestdo

Como vimos acima, o art. 26 da LINDB prevé a possibilidade de a autoridade

administrativa celebrar um termo de compromisso com os particulares com o objetivo de eliminar
eventual irregularidade, incerteza juridica ou um litigio (situacdo contenciosa).

O Decreto n° 9.830/2019, por sua vez, prevé um novo instrumento, qual seja,

um termo de ajustamento de gestdo que pode ser celebrado entre o0 agente publico e o 6rgdo de
controle interno da Administracdo Publica.



Assim, se 0 6rgdo de controle interno detectar que algum procedimento néo
estd sendo feito de forma adequada, o Decreto prevé a possibilidade de ser celebrado um termo de
ajustamento de gestdo para corrigir a falha ou aprimorar o procedimento.

Vale ressaltar que esse termo de ajustamento ndo pode ser celebrado se o
agente publico houver agido com dolo ou erro grosseiro e isso tiver causado prejuizo ao
erario.

Veja a redacao do dispositivo:

Art. 11. Podera ser celebrado termo de ajustamento de gestdo entre os agentes
publicos e os 6rgdos de controle interno da administracdo publica com a
finalidade de corrigir falhas apontadas em acbes de controle, aprimorar
procedimentos, assegurar a continuidade da execugdo do objeto, sempre que
possivel, e garantir o atendimento do interesse geral.

8§ 1° A decisao de celebrar o termo de ajustamento de gestdo serd motivada na
forma do disposto no art. 2°.

8 2° N&o sera celebrado termo de ajustamento de gestdo na hipotese de
ocorréncia de dano ao erario praticado por agentes publicos que agirem com
dolo ou erro grosseiro.

§ 3° A assinatura de termo de ajustamento de gestdo sera comunicada ao
orgao central do sistema de controle interno.

9. Imposigdo de compensagéo

Art. 27. A decisdo do processo, nas esferas administrativa, controladora ou
judicial, poderd impor compensacdo por beneficios indevidos ou prejuizos
anormais ou injustos resultantes do processo ou da conduta dos envolvidos.

8 1° A decisdo sobre a compensacdo serda motivada, ouvidas previamente as
partes sobre seu cabimento, sua forma e, se for o caso, seu valor.

§ 2° Para prevenir ou regular a compensacdo, podera ser celebrado
compromisso processual entre os envolvidos.

Veja a opinido da Sociedade Brasileira de Direito Publico a respeito desse
artigo:

“O dispositivo em questdo visa evitar que partes, publicas ou privadas, em
processo na esfera administrativa, controladora ou judicial aufiram beneficios
indevidos ou sofram prejuizos anormais ou injustos resultantes do préprio
processo ou da conduta de qualquer dos envolvidos. O art. 27 tomou o cuidado
de exigir que a decisdo que impbe compensacao seja motivada e precedida da
oitiva das partes. Ha, também nesse caso, a possibilidade de celebracéo de



’

compromisso processual entre 0S envolvidos.’
(http://antonioanastasia.com.br/documentos/)

O Decreto n° 9.830/2019 regulamentou essa decisdo no a&mbito do processo
administrativo federal. Veja:

Art. 9° A decis@o do processo administrativo podera impor diretamente a
pessoa obrigada compensacgdo por beneficios indevidos ou prejuizos anormais
ou injustos resultantes do processo ou da conduta dos envolvidos, com a
finalidade de evitar procedimentos contenciosos de ressarcimento de danos.

8 1° A decisdo do processo administrativo ¢ de competéncia da autoridade
publica, que podera exigir compensacao por beneficios indevidamente fruidos
pelo particular ou por prejuizos resultantes do processo ou da conduta do
particular.

§ 2° A compensacao prevista no caput ser4 motivada na forma do disposto nos
art. 2°, art. 3° ou art. 4° e sera precedida de manifestacdo das partes obrigadas
sobre seu cabimento, sua forma e, se for o caso, seu valor.

8 3° A compensacgdo podera ser efetivada por meio do compromisso com 0s
interessados a que se refere o art. 10.

10. Responsabilidade do agente publico

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

10.1. Nocbes gerais

Segundo a Sociedade Brasileira de Direito Pablico, “o art. 28 quer dar a
seguranca necessaria para que o agente publico possa desempenhar suas funcgdes. Por isso afirma
que ele sO6 respondera pessoalmente por suas decisdes ou opinibes em caso de dolo ou erro
grosseiro (o que inclui situacdes de negligéncia grave, imprudéncia grave ou impericia grave)
(...)” (http://antonioanastasia.com.br/documentos/).

O Decreto n° 9.830/2019 foi mais enfatico que o art. 28 da LINB e afirmou que
0 agente publico somente respondera em caso de dolo ou erro grosseiro:

Art. 12. O agente publico somente podera ser responsabilizado por suas
decisbes ou opinides técnicas se agir ou se omitir com dolo, direto ou eventual,
Ou cometer erro grosseiro, no desempenho de suas funcdes.

Dolo



Abrange tanto os casos de dolo direto como também eventual.

Erro grosseiro = culpa grave

Considera-se erro grosseiro aquele manifesto, evidente e inescuséavel praticado

com culpa grave, caracterizado por acdo ou omissdo com elevado grau de negligéncia, imprudéncia
ou impericia (art. 12, 8 1° do Decreto).

Assim, para o Decreto, erro grosseiro € aquele no qual o agente atuou com

culpa grave. Isso significa que, se o0 agente teve culpa leve ou levissima, ele ndo podera ser

responsabilizado.

Ademais, a comprovacdo do dolo ou grosseiro é indispensavel para a

responsabilizacdo do agente:

Decreto n° 9.830/2019

Art. 12 (...) 8 2° Nao sera configurado dolo ou erro grosseiro do agente
publico se ndo restar comprovada, nos autos do processo de
responsabilizacdo, situacdo ou circunstancia fatica capaz de caracterizar o
dolo ou o erro grosseiro.

8 3° O mero nexo de causalidade entre a conduta e o resultado danoso néo
implica responsabilizacéo, exceto se comprovado o dolo ou o0 erro grosseiro
do agente publico.

A complexidade da matéria e atribui¢bes do agente devem ser consideradas

Ao se analisar se 0 agente atuou com dolo ou cometeu um erro grosseiro, deve-

se levar em consideracdo a complexidade da matéria e as atribuicdes exercidas pelo agente publico

independente

Art. 12 (...) § 4° A complexidade da matéria e das atribuigdes exercidas pelo
agente publico serdo consideradas em eventual responsabilizacdo do agente
publico.

Inclusive, grande prejuizo, por si s, ndo configura o dolo ou erro grosseiro:

Art. 12 (...) 8 5° O montante do dano ao erario, ainda que expressivo, ndo
podera, por si so, ser elemento para caracterizar o erro grosseiro ou o dolo.

Responsabilidade do parecerista e do decisor devem ser analisadas de forma



Imagine que o administrador publico tomou uma decisdo com base em um
parecer exarado pelo assessor juridico do 6rgdo ou entidade. Posteriormente, detectou-se que esse
assessor juridico agiu com dolo ou culpa grave (erro grosseiro). Neste caso, 0 parecerista podera ser
responsabilizado, nos termos do art. 28 da LINDB.

Vale ressaltar, no entanto, que o simples fato de ter ficado comprovado que o
parecerista agiu com dolo ou erro grosseiro ndo levara, automaticamente, a responsabilizacédo do
decisor (administrador que tomou a decisdo com fundamento neste parecer).

Para que o decisor seja responsabilizado sera necessario que fique demonstrado
que ele:

« tinha condicdes de aferir que o parecerista agia com dolo ou erro grosseiro;
ou

* estivesse em conluiou com o parecerista.

Esse entendimento — que decorre da ideia de responsabilidade pessoal e
subjetiva — foi explicitado no Decreto n° 9.830/2019:

Art. 12 (...) 8 6° A responsabilizacio pela opinido técnica ndo se estende de
forma automética 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.

Responsabilidade do parecerista na jurisprudéncia do STF

Ressalte-se que existe um precedente do STF, bem anterior ao art. 28 da
LINDB, reconhecendo a responsabilidade de advogado publico pela emissdo de parecer de natureza
opinativa, desde que configurada a existéncia de culpa ou erro grosseiro:

(...) 3. Esta Suprema Corte firmou o entendimento de que “salvo demonstracéo
de culpa ou erro grosseiro, submetida as instancias administrativo-
disciplinares ou jurisdicionais proprias, nao cabe a responsabilizacdo do
advogado publico pelo contetdo de seu parecer de natureza meramente
opinativa” (MS 24.631/DF, Rel. Min. Joaquim Barbosa, DJ de 1°/2/08). (...)

STF. 12 Turma. MS 27867 AgR/DF, rel. Min. Dias Toffoli, 18/9/2012 (Info
680).

Segundo a doutrina e o voto do Min. Joaquim Barbosa no MS 24.631/DF (DJ
01/02/2008), existem trés espécies de parecer: facultativo, obrigatério e vinculante. Vejamos:

FACULTATIVO OBRIGATORIO VINCULANTE

O administrador NAO E O administrador é obrigadoa | O administrador E obrigado a




obrigado a solicitar o parecer
do érgdo juridico.

solicitar o parecer do 6rgdo
juridico

solicitar o parecer do 6rgédo
juridico

O administrador pode
discordar da concluséo exposta
pelo parecer, desde que o faca

fundamentadamente.

O administrador pode
discordar da concluséo exposta
pelo parecer, desde que o faca
fundamentadamente com base
em um novo parecer.

O administrador NAO pode
discordar da concluséo exposta
pelo parecer.

Ou o administrador decide nos
termos da conclusdo do
parecer, ou, entdo, ndo decide.

Em regra, 0 parecerista no
tem responsabilidade pelo
ato administrativo.

Contudo, o parecerista pode
ser responsabilizado se ficar
configurada a existéncia de
culpa ou erro grosseiro.

Em regra, o parecerista ndo
tem responsabilidade pelo
ato administrativo.

Contudo, o parecerista pode
ser responsabilizado se ficar
configurada a existéncia de
culpa ou erro grosseiro.

H& uma partilha do poder de
decisdo entre o administrador e
0 parecerista, ja que a decisdo
do administrador deve ser de
acordo com o parecer.

Logo, o parecerista responde
solidariamente com o
administrador pela pratica do
ato, ndo sendo necessario
demonstrar culpa ou erro
grosseiro.

O superior hierarquico do agente que atuou com dolo ou erro grosseiro

O parecerista pode, entretanto, ser responsabilizado se ficar configurada a
existéncia de culpa ou erro grosseiro.

H& uma partilha do poder de decisdo entre o administrador e o parecerista, ja
que a deciséo do administrador deve ser de acordo com 0 parecer.

Logo, o parecerista responde solidariamente com o administrador pela pratica
do ato, ndo sendo necessario demonstrar culpa ou erro grosseiro.

O superior hierarquico do agente que atuou com dolo ou erro grosseiro
também devera ser responsabilizado pelo fato de néo ter fiscalizado adequadamente seu
subordinado?

Dependente. O superior do agente que atuou com dolo ou erro grosseiro
somente respondera se comprovar que houve falha em seu dever de vigilancia e que isso decorreu
de dolo ou de culpa grave (erro grosseiro):

Art. 12 (...) 8 7° No exercicio do poder hierarquico, sé respondera por culpa in
vigilando aquele cuja omiss&o caracterizar erro grosseiro ou dolo.



10.2. Direito de regresso, defesa judicial e extrajudicial

Se um servidor publico, no exercicio de suas fungdes, pratica ato ilicito que
causa prejuizo a alguém, ele podera ser responsabilizado. No entanto, essa responsabilidade é:

« subjetiva (tera que ser provado o dolo ou a culpa do servidor); e

* regressiva (primeiro o Estado tera que ser condenado a indenizar a vitima
e, em seguida, o Poder Publico cobra do servidor a quantia paga).

Esse regime de responsabilidade esta previsto na parte final do § 6° do art. 37
da Constituicdo:

Art. 37 (...) 8 6° As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado
prestadoras de servicos publicos responderdo pelos danos que seus agentes,
nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso
contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa.

O art. 14 do Decreto n° 9.830/2019 traz uma previsao que, a meu ver, vai de
encontro ao art. 37, § 6° da CF/88, sendo vejamos. Veja a redacdo do dispositivo regulamentar:

Art. 14. No ambito do Poder Executivo federal, o direito de regresso previsto
no 8 6° do art. 37 da Constituicdo somente serd exercido na hipétese de o
agente publico ter agido com dolo ou erro grosseiro em suas decisfes 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.

O art. 14 do Decreto afirma que o agente publico somente respondera
regressivamente em caso de dolo ou erro grosseiro. Assim, este dispositivo se afasta da regra
constitucional. 1sso porgque a CF/88 se contenta com dolo ou culpa.

A doutrina divide a culpa em trés subespécies: culpa grave, leve e levissima.

O erro grosseiro € sinbnimo de culpa grave. Assim, é como se o art. 14 do
Decreto dissesse: 0 agente publico somente responde em caso de dolo ou culpa grave.

Possibilidade de a AGU fazer a defesa juridica do servidor publico federal
demandado:

Art. 15. O agente publico federal que tiver que se defender, judicial ou
extrajudicialmente, por ato ou conduta praticada no exercicio regular de suas
atribuigdes institucionais, podera solicitar a Advocacia-Geral da Unido que
avalie a verossimilhanca de suas alegacOes e a consequente possibilidade de
realizar sua defesa, nos termos do disposto no art. 22 da Lei n® 9.028, de 12 de
abril de 1995, e nas demais normas de regéncia.



11. Decisd@o que impuser san¢ao ao agente publico

Decreto n° 9.830/2019

Art. 16. A decisdo que impuser san¢do ao agente publico considerara:
| - a natureza e a gravidade da infrago cometida;

Il - os danos que dela provierem para a administracédo publica;

I11 - as circunstancias agravantes ou atenuantes;

IV - os antecedentes do agente;

V - 0 nexo de causalidade; e

VI - a culpabilidade do agente.

8 1° A motivacdo da decisdo a que se refere o caput observard o disposto
neste Decreto.

§ 2° As sancOes aplicadas ao agente publico serdo levadas em conta na
dosimetria das demais san¢des da mesma natureza e relativas ao mesmo fato.

Art. 17. O disposto no art. 12 ndo afasta a possibilidade de aplicacdo de
sancdes previstas em normas disciplinares, inclusive nos casos de acdo ou de
omissao culposas de natureza leve.

Vamos relembrar o que afirma o art. 12 do Decreto:

Art. 12. O agente publico somente poderd ser responsabilizado por suas
decisdes ou opiniBes técnicas se agir ou se omitir com dolo, direto ou eventual,
ou cometer erro grosseiro, no desempenho de suas funcdes.

O que esse art. 17 quer dizer € 0 seguinte: mesmo 0 agente ndo seja
pessoalmente responsabilizado (em termos civeis e criminais) por ter agido com culpa leve, ainda
assim podera responder por sancdes disciplinares.

12. Consulta publica

Art. 29. Em qualquer 6rgdo ou Poder, a edi¢do de atos normativos por
autoridade administrativa, salvo os de mera organizacdo interna, podera ser
precedida de consulta publica para manifestacdo de interessados,
preferencialmente por meio eletrénico, a qual sera considerada na deciséo.

8 1° A convocagao contera a minuta do ato normativo e fixar4 o prazo e
demais condi¢des da consulta puablica, observadas as normas legais e
regulamentares especificas, se houver.



A respeito do assunto:

“O art. 29, ao prever a consulta publica prévia a edigdo de atos normativos
por autoridade administrativa, procura trazer transparéncia e previsibilidade
a atividade normativa do Executivo. Trata-se de medida consentdnea com as
melhores prdticas. ” (http://antonioanastasia.com.br/documentos/).

O Decreto n°9.830/2019, por sua vez, também trata do tema:

Art. 18. A edicéo de atos normativos por autoridade administrativa podera ser
precedida de consulta publica para manifestacdo de interessados,
preferencialmente por meio eletrénico.

8 1° A decisdo pela convocacdo de consulta publica ser4 motivada na forma
do disposto no art. 3°.

§ 2° A convocacdo de consulta publica conterd a minuta do ato normativo,
disponibilizara a motivacéo do ato e fixara o prazo e as demais condicoes.

8 3° A autoridade decisora ndo sera obrigada a comentar ou considerar
individualmente as manifestacdes apresentadas e podera agrupar
manifestacdes por conexao e eliminar aquelas repetitivas ou de conteddo ndo
conexo ou irrelevante para a matéria em apreciacao.

8 4° As propostas de consulta publica que envolverem atos normativos sujeitos
a despacho presidencial serdo formuladas nos termos do disposto no Decreto
n°9.191, de 1° de novembro de 2017.

13. Instrumentos para aumentar a seguranca juridica

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

Paragrafo Unico. Os instrumentos previstos no caput deste artigo terdo
carater vinculante em relacdo ao 6rgdo ou entidade a que se destinam, até
ulterior reviséo.
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