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1. A proposta de debate e contextualizacao tematica

O tema de Reforma Administrativa e desburocratizacao institucional da Adminis-
tragdo Publica ndo é um objeto de pesquisa recente. Na realidade, o contetudo que o
circunda é um desejo antigo da sociedade e endossado por geragcdes de administra-
tivistas. Quando se fala em construcao de instituigdes que operam com o Direito
Publico, com especificidade para a modernizagdo, um marco histdérico importante
no Brasil é o ano de 1995 com Bresser Pereira e o Plano Diretor de Reforma do Apa-
relho do Estado.

Desde aquela época, inimeras mudancas ja foram implementadas em nosso orde-
namento juridico, como a perpetuacao das atividades de organizacdo do Terceiro
Setor em substituicdo a figura do Estado em diversos setores de prestacao de servi-
¢os publicos ou de servicos privados de interesse publico. Este movimento de pu-
blicizacao de institutos privados e de abertura de espaco para que entidades priva-
das encampem setores publicos é o cerne do movimento de transformacao da Ad-
ministragdo Publica Burocratica em Gerencial.

Economicidade, eficiéncia e legitimidade democratica no controle das instituices
publicas sdo balizas argumentativas que subsidiam a maior parte das propostas de
reformas da Administracao Publica. Mas ndo é apenas na parte estrutural da Admi-
nistragdo Publica que os problemas se encontram.

* Advogado. Bacharel em Direito pela Universidade Federal de Uberldndia. Mestre em Justica Adminis-
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Notadamente, vivenciamos na atualidade um grande momento de protagonismo
do Poder Judiciario na pacificacao de conflitos politicos ou na consecucao de politi-
cas publicas. Principalmente apds o advento da Constituicdo de 1988, em que inu-
meros compromissos sociais foram estipulados em patamar constitucional, o Judi-
ciario vem se sobrecarregando de demandas particulares que exigem uma resposta
do Estado frente aos problemas concretos da sociedade.

A massificacdo de demandas contra a Fazenda Publica enseja um importante ques-
tionamento: estes processos sdo efetivamente individuais ou na realidade sdo de-
mandas coletivas com aparéncia de individual? A partir do paradigma gerencialista
e da adog¢ao de primados do processo coletivo, novas alternativas de modernizacao
da Administracdo Publica surgem com o intuito de realizar pacificagdo social e ho-
mogeneidade na aplicacdo do direito publico.

A Lei 13.655/18 surge exatamente neste cenario de debates. Ela alterou a Lei de In-
troducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB) e divide posi¢des no mundo juri-
dico sobre sua real inten¢dao: modernizacao com incremento de agilidade e segu-
ranca juridica na Administracdo Publica ou mecanismo de burla de responsabilida-
de travestido de legalidade?

H& um respaldo da doutrina nacional na defesa da legislacdo recém-publicada, co-
mo Alexandre Aragao, Carlos Ari Sundfeld, Floriano de Azevedo Marques Neto,
dentre outros. Alids, cabe um paréntese para constar que os dois ultimos citados
participaram ativamente com o Senador Anastasia (PSDB - MG) na elaboragdo do
anteprojeto que originou a supracitada legislacao.

De outro lado, tem-se uma forte corrente critica no modelo de insercao de concei-
tos privados e limitagdo da decisdo administrativa, como as posi¢des de Irene No-
hara e Fernando Facury Scaff, ou ainda de diversas opinides institucionais como a
do Tribunal de Contas da Unido, da Justica do Trabalho e do Ministério Publico Fe-
deral. Ha ainda literaturas académicas recentes que debrugam com maior profun-
didade nos aspectos negativos das mudancas, como os trabalhos da professora Ma-
ria Helena Diniz.

E evidente a relevancia do debate, visto que nido ha um consenso quanto a real efi-
cacia das medidas inseridas em nosso ordenamento juridico. No intuito de fomen-
tar o debate que ja se acirra, o artigo propde analisar os dispositivos da nova legis-
lacdo sob dois vieses:

1) analisar diversas inser¢des de modelos de atuagdo contratual e do direito priva-
do no campo da relagdo particular e administracao, notoriamente no caso de impu-
tacao de sangdes; e

2) analisar os dispositivos de limitacao da forma de interpretacdo e julgamento das
autoridades administrativas na resolu¢do de casos idénticos.
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Portanto, a hip6tese principal desta pesquisa é levantar os principais elementos de
possiveis incongruéncias e insuficiéncias que a alteracdo legislativa traz a nosso
sistema juridico.

A proposta de trabalho adotada é a de revisar em um primeiro momento diversos
conceitos juridicos e estruturas de sistemas, como o da Jurisdicdo una e da Jurisdi-
¢do Administrativa, entendendo como modificagdes na estrutura Administrativa
impactam o sistema juridico de uma maneira global. Além disso, esta revisao de li-
teratura servira de substrato para avaliar se existe ou ndo compatibilidade dos no-
vos institutos como a nossa férmula constitucional do modelo de Jurisdi¢do una.

Como base bibliografica, a pesquisa trara diversos conceitos e propostas da Jurisdi-
c¢do Administrativa, inclusive trazendo a baila dispositivos de legisla¢cdes latino-
americanas semelhantes sempre que possivel, pois os conceitos trabalhados no
campo da Jurisdicdo Administrativa servirdo de base para as criticas que surgirdo.
Este estado da arte é o quesito de inovagdo da pesquisa, tendo em vista que ndo ha
ainda (até o momento de finalizacao da elaboragdo deste artigo) pesquisas que re-
lacionam os argumentos criticos das mudangas com a relagdo institucional da Juris-
dicao Administrativa.

Além da revisdo bibliografica, o artigo trabalhara com diversas analises hipotéticas
da nova hermenéutica trazida pela legislacdo em comparacao com a legislacdo base
de responsabilizacdo da Administracdo Publica: a Lei 8429/92. Ja que ha forte cor-
rente que defende o impacto da modificagdo legislativa na forma de controle e res-
ponsabilizacdo dos Administradores, o artigo abordara algumas situagdes praticas
indicadas na lei e sua compatibilizacdo com a nova interpretacao, implicagdes que
vao além do direito puiblico material e se refletem em institutos processuais como
o conceito de Jurisdicdo ou o alcance da coisa julgada. Nesta se¢do, cabera um apén-
dice de referéncia a Lei Geral Anticorrupgdo do México, pois seu sistema é interes-
sante ao adotar uma base de responsabilidade objetivo-subjetiva e servira de mo-
delo comparativo para algumas ideias futuras de aplicagdo das mudangas trazidas
pela novel legislacao.

Novamente, € necessario fazer essa adverténcia: a proposta de trabalho nao é anali-
sar artigo por artigo da alteracdo legislativa. O intuito é realizar o agrupamento te-
matico dos institutos e confronta-los com as premissas de construgdo da Jurisdicao
Administrativa, tanto sob seu aspecto tedrico quanto na revisdo pratica de institu-
tos de legislacOes latino-americanas.

2. O problema da competéncia da autoridade julgadora: analise dos

artigos 20 a 24

Este conjunto de artigos iniciais disciplina o modelo de decisdo das autoridades ad-
ministrativas. Os pontos mais relevantes concentram-se na vedacao para as deci-
sdes baseadas em conceitos abstratos, necessidade de o agente publico sopesar as
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consequéncias praticas (juridicas e administrativas) da decisao, bem como o proce-
dimento da revisdo de orientacdes gerais e possibilidade da instituicdo de um regi-
me de transic¢ao.

Notadamente, a Administracdo Publica em juizo resguarda-se muitas vezes sob o
manto do campo obscuro da reserva do possivel. O debate ja desgastado da ambi-
valente judicializagao em confronto a realidade orcamentaria parece ter sido uma
das centrais preocupagdes para a redagdo dos arts. 20, 21 e 22. Importante frisar: o
art. 20 menciona expressamente as esferas administrativa, controladora e judicial.
Portanto, a técnica da proibicdo quanto a decisdo em valores juridicos abstratos
sem que sejam consideradas as consequéncias praticas da decisao, ao que parece, é
a real guinada hermenéutica para a realidade da judicializacao das politicas publi-
cas.

Ricardo Perlingeiro (2013, p. 173), ao escrever sobre a reserva do possivel como
um limite a intervencao jurisdicional nas politicas publicas, propde um questiona-
mento se ela é realmente uma medida limitadora, afirmando que os direitos subje-
tivos previstos em lei ou créditos oriundos da responsabilidade civil do Estado de-
vem ser cumpridos sem maiores questionamentos ou com restri¢cdes do legislador
orcamentario, desde que se refiram a um minimo existencial. Esta posicao, de argu-
mentagdo pratica para a judicializa¢do, pode incorrer em realidades absurdas, co-
mo o caso de fragilizacdo das entidades de maior debilidade or¢amentaria. A finitu-
de dos recursos publicos é uma variavel que deve ser levada em conta no debate
social.

A conclusdo de Perlingeiro encontra respaldo na técnica do judicial self-restraint
(autocontencdo judicial) adotada pelo Tribunal Constitucional Alemao, em que o
nucleo minimo e existencial garantido pela Constituicao ao cidaddao ndo pode ter
sua prestacao esquivada sob o manto da reserva do possivel. Demais prestacoes ex-
cedentes ficam ao crivo do legislador or¢amentario.

A ideia do nucleo duro de prestagcdo compulséria ndo é corriqueira. A questao atual
da judicializagdo exacerbada possui intima relagdo com o modelo de Estado Social
proposto. Uma caracteristica fundamental da proposta de Welfare State é direcio-
nar a regulacao e intervencdo do Estado em multiplos aspectos que anteriormente
eram relegados para a regulamentacao direta da iniciativa privada. Pollicino (2004,
p. 287) determina que a judicializacdo das demandas neste modelo de Estado é fru-
to da necessidade de que exista um papel ativo das Cortes Judiciais em definir os li-
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mites, extensdo e o modelo de concretizagdo no mundo pratico da intervenc¢ao do
Estado’.

Irene Nohara (2016, p. 05), ao abordar aspectos das consequéncias juridicas para o
julgamento do art. 20, utiliza a linha da autocontencdo judicial para que a decisao
do juizo ndo substitua o mérito da decisao administrativa, caso ela tenha sido to-
mada dentro das margens de discricionariedade fornecidas pelo ordenamento juri-
dico.

A inclusdo de uma técnica de reserva do possivel foi claramente buscar uma maior
seguranca juridica para os trés atores administrativos. Quanto aos juizes, um cam-
po de certeza sobre como controlarem politicas publicas; para a Administracao
uma forma de objetivamente justificarem a nao efetivacdo de uma politica publica;
por fim, para os 6rgdos controladores, um meio de ndo responsabilizacdo por omis-
soOes genéricas e abstratas. Esta seria uma visao reducionista do preceito normati-
vo sobre somente se preocupar com a questao procedimental (garantia de unifor-
midade) e material (criagdo de pressupostos objetivos para o controle de politicas
publicas através do minimo existencial).

Por outro lado, a posicao institucional de diversos setores (ANAMATRA, AJUFE,
ANPR, SINAIT, CONAMP e ANPT) foi contraria a esta previsdo de reducao do cam-
po de decisdo. O Parecer da recomendacao de veto integral afirmou ser uma conso-
lidagcdo do subjetivismo, ainda que haja previsao de proibir decisées com base em
conceitos genéricos. Em seu Parecer contrario ao que ainda a época era projeto de
lei, mencionou:

A proposta prevé que nao serdo tomadas decisdes baseadas em va-
lores juridicos abstratos, sem considera¢do das consequéncias prati-
cas da decisdo. Mas a prépria norma, no seu conjunto, introduz di-
versos valores juridicos abstratos, tais como "interesses gerais" ou
"seguranga juridica de interesse geral" ou “interesses gerais da épo-
ca”. Alias, a analise do conjunto dos dispositivos revela que a quase
totalidade das novas disposicdes contam justamente com termos
genéricos, enunciados abertos, caracterizados por nivel de abstra-
¢do juridica que indica caminho reverso da justificativa da proposta,
permitindo diversos subjetivismos. .. [continuando] Na hipotese

! Neste sentido, Pollicinopublicouseuestudo no German Law Journal afirmando a seguinteconclus3o:
“With regard to the radical transformation of the role of law and government in modern “welfare” soci-
eties, it is not the right place to discuss the reasons for and effects of this transformation. What is rele-
vant for us is that the significant growth of State intervention in fields previously left to private self-regu-
lation has led to a corresponding increase in judicial activity. In particular, the Welfare State, by nature,
cannot simply exercise a traditional repressive function, but must, on the contrary, ensure active protec-
tion for citizens. Such a policy involves planning for future development, and affirming broadly formulat-
ed social aims and principles, leaving the Courts with the task of concretising, in real-life cases, the
meaning, extension and limits of these aims and principles. It is evident that this kind of legislation en-
courages judges’ creativity and freedom of choice”.POLLICINO, Oreste. Legal Reasoning of the Court of
Justice in the Context of the Principle of Equality Between Judicial Activism and Self-restraint. German
Law Journal, Frankfurt, v. 05, n. 03, p.283-317, jan. 2004.
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vertente, o art. 22 cria uma modalidade de interpretagio casuistica,
arbitraria, ao exigir consideracdo sobre os "obstaculos e as dificul-
dades reais do gestor”. Que dificuldades reais seriam essas? O dispo-
sitivo autoriza, em tese, uma légica de que "os fins justificam os mei-
0s", a qual é incompativel com a Administragdo Publica. (ANAMA-
TRA etal 2018).

O conteddo do art. 24 delimita que a revisao, nas esferas administrativa, controla-
dora ou judicial, quanto a validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma ad-
ministrativa cuja producdo ja se houver completado levara em conta as orientacdes
gerais da época, sendo vedado que, com base em mudanca posterior de orientacao
geral, declarem-se invalidas situacdes plenamente constituidas. Continua ainda o
paragrafo Unico a delimitar o que sdo orientagdes gerais, adotando a legislacdo a
posicdo de que sdo as interpretacdes 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.

Em continuidade, o artigo 24 da LINDB complementa as disposi¢des anteriormente
apresentadas para referendar a necessidade da Administragdo observar sua
propria construcao de precedentes obrigatoérios. Existe uma preocupacgao prima fa-
cie com a seguranga juridica e com a expectativa de confiabilidade entre Adminis-
trador e Administrado.

Alexandre Aragao (2018, p. 02) defende que as mudancas apresentadas ndo impe-
dem que administradores, juizes e controladores possam interpretar o direito den-
tro de suas respectivas competéncias. Contudo, ressalva que as suas interpretagdes
ndo podem prejudicar particulares que confiaram em interpretacdes anteriores do
proprio Estado e que o proprio Estado modifique esta interpretacao de maneira ne-
gativa ao particular?.

Em que pese o prestigio juridico dos autores e a boa fundamentacgdo, ndo se pode
comemorar com o grande entusiasmo apresentado as altera¢des propostas nos ar-
tigos. Evidentemente, ha uma caréncia de adequacdo metodoldgica na apreciacao
administrativa de suas contendas, o que leva muitas vezes a excessiva judicializa-
cao.

A seguranca juridica com modernizacao, defendida pelos autores apresentados, ja-
mais sera alcancada se ndo houver uma redefinicdo da competéncia, bem como da
unificacdo em uma unica Corte, das causas administrativas, mediante exposicao

2 A ideia foi apresentada por Alexandre Aragdo em seu artigo publicado no Conjur: Com esse, objetivo,
de diminuir a insegurancga juridica diante de tantas posi¢des juridicas cogitaveis, o PL cria, por exemplo,
a acao declaratdria de validade de atos e contratos administrativos, agcdao que, naturalmente, cabendo
ao Poder Judiciario a ultima palavra em interpretacdo do direito, sera decidida no ambito deste Poder, e
com efeitos gerais. Todos aqueles que lidam com a Administracdo Publica sabem como suas portarias,
resolucGes, editais de licitacdo, fixacdo de tarifas, decretos sdo questionados, gerando varias decisdes ju-
diciais, inclusive liminares, contraditérias entre si. Com o instrumento proposto, sera unificada em ape-
nas uma ag3o a decisdo do Poder Judiciario a respeito (ARAGAO, 2018, p. 02-03).
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mais detalhada na segdo de conclusdes. Neste mesmo sentido, Maria Helena Diniz
(2018, p. 310-311) questiona como a apreciacao valorativa, ética e sociologica pelo
crivo subjetivo do julgador, baseando-se ainda estritamente em circunstancias pra-
ticas, poderia levar a seguranca juridica®.

Ainda sobre o assunto, a citada autora observa que o espago subjetivo fornecido
pela redacgao do art. 20 supracitado abre margem para criar multiplas solugdes ca-
suisticas aos problemas da Administracdo Publica*. Notoriamente, este subjetivis-
mo ira carregar para a solucdo administrativa aspectos de pessoalidade na relacao
entre autoridade julgadora e objeto julgado, o que nos faz questionar a qualidade
ética do conteddo desta norma.

3. Flexibilizacao do principio da legalidade e a contratualizacdo do

Direito Administrativo: analise dos artigos. 26 e 27.

A redacdo do art. 26 da Lei 13.655/18 dispde sobre a possibilidade de celebragdo
de compromisso entre particular e o Poder Publico para eliminar irregularidade ou
evitar uma situacao de litigio. A lei, para eliminar irregularidade, incerteza juridica
ou situac¢do contenciosa na aplica¢do do direito publico, inclusive no caso de expe-
dicdo de licenga, confere a possibilidade a autoridade administrativa, apés oitiva
do 6rgao juridico e, quando for o caso, apos realizagdo de consulta publica, e pre-
sentes razoes de relevante interesse geral, de celebrar compromisso com os inte-
ressados, observada a legislacdo aplicavel, o qual s6 produzira efeitos a partir de
sua publicac¢ao oficial.

Ja o art. 27, em linhas gerais, trata da compensac¢do por prejuizos e beneficios em
sede administrativa, tratando como escopo principal na possibilidade da celebra-
¢do de compromissos entre particular e Administracdo Publica para arbitrar os va-
lores devidos e a modalidade de pagamento.

Dentre todos os dispositivos da alteracdo legislativa, este aparenta ser o que possui
0 maior nimero de problemas praticos. A proposta de agilidade na reparacdo de
danos e na flexibilizacdo do procedimento em prol da celeridade e ganhos de efici-
éncia e economicidade faz sentido. Estipular acordos entre Administracao e Admi-
nistrado ndo deve ser visto como algo sempre promiscuo, com uma presun¢ao na-
tural de locupletamento do patriménio publico e da indisponibilidade de interes-
ses da Fazenda Publica.

3Neste sentido: “Qual o sentido e o alcance do art. 22? Esse dispositivo conduz ao casuismo e subjetivis-
mo pois requer juizo valorativo. Como um juizo baseado em circunstancias praticas poderia conduzir a
seguranga juridica, se envolve aprecia¢do valorativa, ética ou sociolégica dos resultados, mas também
analise daquelas circunstancias que condicionaram a agao do agente, ou seja, das particularidades con-
cretas do caso?” (DINIZ, 2018, p. 310).

A autora analisa com maior rigor o art. 20 em trabalho de sua autoria. Para Maria Helena Diniz (2018, p.
311), a norma abre margem para que o julgador administrativo aplique sua “mundividéncia” nas deci-
sdes, gerando um cenario de amplitude consequencial para a pratica da decisdo. A rigor, isso nao se ali-
nha com o modelo de Administragdao Publica proposto pela Constituigdo.
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Entretanto, encampando opinido mais radical, o Ministério Publico Federal adota
em nota técnica a posicao da presuncao de irregularidade do ato, defendendo que a
aludida mudanca pode ocasionar um cenario de "campo fértil para a impunidade"
(ipsis literis):

Ao dispor sobre o compromisso e a transa¢do quanto a san¢des, lan-
¢a-se o administrador em campo fértil para a impunidade. O institu-
to da transagdo, como é sabido, impde concessoes reciprocas. No ca-
so em comento, a falta de qualquer referéncia a quais seriam as con-
cessdes possiveis, que beneficios poderia a Administracdo Publica
obter do agente publico e em que condi¢des o acordo seria celebra-
do, resulta em perigosa trilha para eximir o gestor da responsabili-
dade no trato da coisa publica (MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
2018).

A adverténcia do parquet federal tem um fundo de razoabilidade que deve ser con-
siderado, apesar de radical. Ainda que os dispositivos citados tragam uma agilida-
de e modernizacgdo, as ressalvas sobre como este acordo deve ser formulado no am-
bito administrativo sdo fundamentais. Outro aspecto importante a ser considerado
€ a natureza juridica do 6rgdo de formacdo desta decisdo. Como o sistema brasilei-
ro ndo adota as premissas da Jurisdicdo Administrativa, adota-se aqui o modelo da
inafastabilidade da Jurisdicdo, conferindo entao ao Judiciario a palavra final com a
determinacdo de coisa julgada, aspectos incoerentes com nosso sistema constituci-
onal podem surgir desta decisao de compensacao e acordo.

No modelo brasileiro de Administracao, alguns problemas sao evidentes quando
trazemos solu¢des consensuais para dentro da nossa Administracao Publica, o que
sera apresentado de maneira conclusiva utilizando-se como contraponto argumen-
tativo dispositivos do Codigo Modelo de Jurisdicdo Administrativa. Criar ferramen-
tas de solugdes consensuais sem os critérios técnicos da Jurisdicio Administrativa
pode levar a um cendrio de maior retrocesso e incoeréncia.

4. Notas sobre o artigo 28 e a responsabilidade do gestor publico

A alteragdo na LINDB promoveu uma redefinicdo da responsabilidade do agente
publico na hipétese de "erro grosseiro”, a chamada culpa grave pelos Tribunais Su-
periores. Esta alteracdo possui reflexos intrinsecos com a lei de improbidade admi-
nistrativa, pois nos remete para discussoes de outrora acerca da possibilidade cul-
posa do ilicito administrativo.

Rafael Hamzelssa defende que a mudanga é um importante passo para privilegiar a
conduta de boa-fé dentro da Administragdo Publica, eis que a andlise do dispositivo
demonstra "a sua total pertinéncia no atual cendrio, servindo como importante me-
canismo para conferir sequranga juridica aos agentes publicos e membros da advoca-
cia publica, sem qualquer prejuizo ao correto manejo da agdo de improbidade admi-
nistrativa" (ISSA, 2018, p. 02-03).
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O citado autor ainda continua na defesa da modifica¢ao legislativa como uma ferra-
menta de aprimoramento no manejo da acdo de improbidade administrativa, ja
que:

[...] traz, portanto, uma importante evolugdo no sistema de respon-
sabilizacdo publica, ao separar as ideias de invalidade juridica do
ato da de punicao por improbidade administrativa. Evita-se que o
administrador publico fique constantemente na berlinda da respon-
sabilizacdo pessoal, mesmo nas hipdteses em que tenha agido de
boa-fé, o que tem sido uma das principais razoes de inacado e parali-
sia da administracao publica (ISSA, 2018, p. 03).

Ha um fundo louvavel de preocupac¢do quanto a necessidade de se delimitar me-
lhor o espectro de responsabilidade do gestor administrativo no pais. Se fizermos
uma rapida pesquisa em algumas decisdes dos Tribunais de Contas espalhados no
pais, muitas de suas interpreta¢des possuem um grau de rigidez formidavel. Nao é
dificil encontrarmos decisdes administrativas das Cortes de Contas estaduais que,
ao se basearem na estrita legalidade, imputam alicerces que na realidade se desvin-
culam de uma exequibilidade pratica.

O que na verdade ocorre é que entre escolher um critério de rigidez maior da lei
em detrimento de uma flexibilizagdo casuistica, 6rgaos de controle como o Tribu-
nal de Contas preferem adotar critérios de maior grau de rigidez no controle para
evitar eventuais privilégios pessoais na aplicacdo as medidas sancionatdrias. Esta
consequéncia é uma pratica de resguardo institucional, e sendo positiva sob o as-
pecto do controle, pode ser negativa quanto a metodologia de modernizagdo por
engessar a burocracia. Mas é necessario realizar um apéndice: este comportamen-
to ocorre justamente pela auséncia de um 6rgado em separado da Jurisdicio Comum
para discutir e criar, sob metodologias préoprias de direito publico, a interpretacao
e alcance dos institutos da norma. Desta maneira, o primeiro problema da tentativa
de desburocratizar a Administracdo dando a ela mesma o encargo de definir seus
critérios de contencao pode ser a prejudicialidade do alcance do controle externo.

Apresentam-se agora comentarios sobre o aspecto subjetivo da pratica do ato. A
responsabilizacao por "erro grosseiro"” nao parece ser o caminho mais adequado. A
responsabilizacdo pela culpa grave possui uma limitagdo interna dentro da respon-
sabilizacdo subjetiva®. Nosso sistema administrativo indubitavelmente adota a
férmula de responsabilizacdo subjetiva ampla do servidor publico, deixando so-
mente para os casos de imputacgdo direta de responsabilidade ao Estado os casos
da objetivacao.

> 0 erro grosseiro juridicamente é uma categoria de culpa: a culpa grave. A melhor definicdo que encon-
trei na doutrina foi a utilizada por Pontes de Miranda: Refere-se a esta modalidade de culpa como “a
culpa crassa, magna, nimia, como se dizia, que tanto pode haver no ato positivo como no negativo, é a
culpa ressaltante, a culpa que denuncia descaso, temeridade, falta de cuidados indispensaveis. Quem
devia conhecer o alcance do seu ato positivo ou negativo incorre em culpa grave (MIRANDA, 1958, p.
72).
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A féormula do erro grosseiro, em aparéncia, causa uma incompatibilidade entre a
LINDB, CCO02 e a Constituicdo, visto que limita o espectro de responsabiliza¢do do
gestor. Ademais, é possivel ainda que o conteddo de “erro grosseiro” possa levar a
pontuais responsabilizacdes que até entdo eram retiradas do campo de irregulari-
dades, como o caso de advogados publicos pareceristas e irregularidades na Licita-
cao.

Conforme sera apresentado mais detidamente em remissdes finais conclusivas,
adequando-se a base da responsabilidade subjetiva administrativa do agente publi-
co na Constituicdo, é possivel inclusive arguir parcela de inconstitucionalidade des-
te dispositivo.

5. Delimitac¢do das insuficiéncias e incongruéncias da alteracao legis-

lativa

Nas secOes seguintes, agrupam-se as observacdes fundamentais sobre as insufi-
ciéncias e incongruéncias da nova lei, conforme a tematica apresentada anterior-
mente. Mediante os argumentos favoraveis e desfavoraveis apresentados, a partir
de agora a legislacdo sera analisada de maneira critica com base nos fundamentos
da Jurisdicdo Administrativa e com legislacdes latinas que trazem preceitos seme-
lhantes.

Diante dos diversos entendimentos conflitantes que foram apresentados, impossi-
vel cravar uma conclusao univoca sobre a lei conter unicamente aspectos positivos
ou negativos. A melhor analise é feita por institutos, conforme adotou-se na meto-
dologia de exposi¢dao dos fundamentos das doutrinas apresentadas, bem como dos
posicionamentos institucionais.

5.1 O problema da competéncia nas causas administrativas poderd se agravar

A técnica de julgamento dos arts. 20 a 21, exigindo uma motivagdo mais concreta e
congruente com a realidade vivenciada pelos gestores é um olhar critico para o ce-
nario orcamentario atual. Como ja mencionado no inicio deste artigo, apesar de ha-
ver concordancia de que o legislador orcamentario ndo possui uma competéncia
material em limitar a realizacdo de direitos fundamentais pela reserva do possivel,
o orcamento tem e deve ter um peso fundamental nas decisdes administrativas.

Pela atual complexidade da atual Administra¢do Publica moderna, o Orgamento Pu-
blico passa de peca meramente contabil para instrumento de forca de realizacao
material de politicas publicas, tese defendida pela moderna doutrina como em Gia-
comoni (2015, p. 100). Recordando alguns fundamentos de como funciona a siste-
matica orgamentaria na Constituicao brasileira, nosso orcamento, via de regra, nao
€ impositivo, ainda que recentes Emendas tenham dado carater cogente para algu-
mas parcelas.
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0 Administrador, possuindo faculdade de execucdo de determinadas despesas, pos-
sui implicitamente um leque de discricionariedade dentro do espectro da legalida-
de para fundamentar a escolha de determinada politica publica. Este aspecto, a
meu ver particular, foi a maior preocupac¢do do conteddo dos arts. 20 a 23.

Quando o art. 21 determina que a decisdo que, nas esferas administrativa, controla-
dora ou judicial, decretar a invalidacao de ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa devera indicar de modo expresso suas consequéncias juridicas e ad-
ministrativas, ha clara inten¢do do legislador em estabelecer o contetido obriga-
torio da fundamentacgdo juridica, tanto no momento de concessao do ato quanto de
sua revisdo. Incluiu-se a preocupacao de uma boa governang¢a na Administracdo
Publica, um dos primados de nossa Lei de Responsabilidade Fiscal, como uma das
possiveis fundamentagdes para acolher ou ndo acolher pretensdes administrativas.

O Codigo Modelo Euro-americano de Jurisdicdo Administrativa trabalha com a
hipdtese de que o alcance do controle de legalidade e a atuagdo administrativa re-
cai sobre o exame da correta aplicacao e interpretacdo de conceitos juridicos inde-
terminados. Ao que parece, haveria uma compatibilidade entre a ideia do Cédigo
Modelo de Jurisdicgdo Administrativa e a técnica dos arts. 20 e 21.

Por outro lado, adverte-se quanto a uma incongruéncia deste modelo de julgamen-
to com uma das bases da Jurisdicao Administrativa: a unificacao e afetacao de com-
peténcia jurisdicional. Causas administrativas sdo, somente em aparéncia, deman-
das individuais.

As pretensdes dos administrados, na esséncia, sio demandas coletivas. Neste senti-
do, ha a explanacao de Perlingeiro (2008, p. 256) de que a norma deve evitar que
orgdos distintos tenham competéncia de uma mesma causa. Em linhas gerais, a na-
tureza geral e individual dos atos, bem como a extensdo de seus efeitos, devem ser
critérios norteadores da competéncia. Nesta linha, o C6digo Modelo citado apresen-
ta esta estrutura de competéncia em seu art. 14°,

Para titulo de ilustracdo, alguns de nossos vizinhos latinos possuem estruturas ju-
risdicionais pautadas no modelo de competéncia exposto, como o caso da Guatema-

® Art. 14 (Corte Suprema): Uma corte suprema assegurard, por suas decisdes, a uniformidade da juris-
prudéncia.

7 Lei do contencioso administrativo da Guatemala. Articulo 24. Acumulacién. Cuando se hubieren plan-
teado varios contenciosos administrativos en relacidon al mismo asunto, se acumularan de oficio o a soli-
citud de parte, a fin de resolverlos en una misma sentencia.

Tradugdo livre: Artigo 24. Acumulagdo. Quando se ajuizarem diversos contenciosos administrativos em
relagdo ao mesmo assunto, deverdo se acumular de oficio ou por solicitacdo da parte, a fim de que se
resolvam todos os processos em uma mesma sentenga.
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1a’, de El Salvador® e do Equador®. Todos estes paises adotam um sistema de con-
tencioso administrativo que admite que somente um Unico 6rgao afete a competén-
cia de resolucdo em uma tnica decisdo casos semelhantes para todas as demais ins-
tituicdes administrativas do pais.

Apesar desta alteracdo da LINDB corrigir alguns aspectos da fundamentacgao e rea-
dequar o aspecto de decisao dos 6rgaos administrativos através de realidades orca-
mentdrias palataveis, ha ainda uma grave desconformidade com o perigo de surgi-
rem diversas decisoes individuais "pendulares”.

A metafora de apreciacdo da Administracao seria equiparada a um péndulo no am-
bito da discricionariedade: diferentes critérios podem basear a concessdo ou dene-

8DECRETO N¢ 81, DE 24 DE NOVIEMBRE DE 1978. Atribuicdes Da Corte Suprema de Justica de El Salva-
dor.

Articulo 19. Erigese la jurisdiccidn contencioso administrativa como atribucion de la Corte Suprema de
Justicia. La potestad de juzgar y hacer ejecutar lo juzgado en esta materia corresponde a la Sala de lo
Contencioso Administrativo.

Traducdo livre: Art. 019. Erige-se na Jurisdicdo Administrativa o contencioso como atribuicdo da Corte
Suprema de Justica. O poder-dever de julgar e executar os julgados nesta matéria corresponde a Sala do
Contencioso.

° Ley 35 de 1968 do Equador (Organizacdo da Jurisdicgdo Administrativa contenciosa)
Articulo 10. Son atribuciones y deberes jurisdiccionales del Tribunal de loContencioso - Administrativo:a)
Conocer y resolver en Unica instancia de las impugnaciones a los reglamentos, actos y resoluciones de la
Administracién Publica, o de las personas semipublicas o de derecho privado con finalidad social o publi-
ca y decidir acerca de su legalidad o ilegalidad;b) Conocer y resolver en Unica instancia de las resolucio-
nes de la Contraloria General de la Nacion que establezcan responsabilidad en la gestidon econémica es-
tatal o municipal o de otras instituciones sometidas al control o juzgamiento de aquélla;

Tradugado livre: Art. 10. S3o atribui¢cdes e deveres jurisdicionais do Tribunal de Contencioso Administrati-
vo:a) Conhecer e resolver em Unica instancia as impugnacGes aos regramentos, atos e resolucdes da Ad-
ministragdo Publica ou das pessoas semipublicas de direito privado com finalidade social ou publica e
decidir sobre sua legalidade ou ilegalidade;b) Conhecer e resolver em Unica instancia as resolugées da
Controladoria Geral da Nagdo que estabelecem a responsabilidade na gestdao econémica estatal, munici-
pal ou de outras instituigdes submetidas ao controle ou julgamento da Corte;
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gacao de beneficios individuais homogéneos, o que geraria um descompasso siste-
matico de viola¢des ao principio da igualdade®.

Ressalta-se ainda, por fim, que a prépria redacdo confusa e abstrata dos arts. 20 e
21 abre margem para a ado¢ao de discricionariedades e arbitrariedades no mo-
mento da decisdo administrativa, uma cabal contradicao com o préprio objetivo da
alteracio legislativa'.

5.2 O problema da auséncia de um drgdo de Jurisdigdo Administrativa para aplicagdo

das compensagées e acordos propostos pela alteragdo legislativa

0 Cédigo Modelo de Jurisdicio Administrativa traz em seu art. 38 a disciplina so-
bre os requisitos para a celebragdo de acordos extrajudiciais no ambito da Jurisdi-

1A violacdo da proporcionalidade e igualdade em casos da Jurisdigio Administrativa ja foi muito bem
observada por Perlingeiro em seu artigo Contemporary Challenges in Latin American Administrative
Justice. Destacorelevantetrecho que fundamenta a conclusdoexposta:One of the main causes of admin-
istrative claims that are repetitive is that individuals fle separate claims regarding matters of general in-
terest. The Judiciary should not be instrumentalized to circumvent the duties of the public administra-
tive authorities to treat all claimants equally.121 Since a decision involving a question of general interest
can only beneft the individual claimant, the other citizens in the same factual circumstances will natural-
ly feel encouraged to fle identical court claims. In administrative law cases, however, neglecting the con-
cept of proportionality sometimes leads the courts to violate the principle of equal treatment under ad-
ministrative law on the grounds that judges are free to decide diferently and that the litigants are enti-
tled to seek out the best procedural channels to support their arguments and claims. In cases in which a
constitutionally legitimized judge rules on an individual claim based on a question of general interest, it
would be incompatible with the principle of the judge predetermined by the law (predetermined objec-
tive rules of procedural jurisdiction) for a diferent court to rule on the same question, whether concur-
rently or subsequently, even in reference to diferent litigants (PERLINGEIRO, 2016).

Tradugdo livre: Uma das principais causas de reclamagdes administrativas que sdo repetitivas é que os
individuos compartilham alegacdes distintas em relacdo a questdes de interesse geral. O Poder Judicia-
rio ndo deve ser instrumentalizado para contornar os deveres das autoridades administrativas publicas
de tratar todos os requerentes igualmente. Uma vez que uma decisdo envolvendo uma questdo de inte-
resse geral s6 pode beneficiar o requerente individual, os outros cidaddos na mesma circunstancia de fa-
to sentir-se-do naturalmente encorajados para fugir de reclamagdes judiciais idénticas. Em casos de di-
reito administrativo, contudo, negligenciar o conceito de proporcionalidade leva, por vezes, os tribunais
a violar o principio da igualdade de tratamento ao abrigo da lei administrativa, alegando que os juizes
sdo livres de decidir de forma diferente e que os litigantes tém o direito de procurar os melhores canais
processuais e apoiar seus argumentos e reivindicagdes. Nos casos em que um juiz constitucionalmente
legitimado decida sobre um pedido individual com base em uma questdo de interesse geral, seria incom-
pativel com o principio do juiz predeterminado pela lei (regras objetivas predeterminadas de jurisdi¢do
processual) para um outro tribunal decidir sobre a mesma questao, seja concorrente ou subsequente-
mente, mesmo em referéncia a diferentes litigantes.

11 Nota Técnica das 18, 22, 32, 42, 52 e 72 Camaras de Coordenacdo e Revisdo e da Procuradoria Federal
dos Direitos do Cidaddo pelo veto integral ao PL 7448/2017 (PLS 349/2015). Chama a atengdo, num pri-
meiro momento, que para enfrentar o que rotula de incerteza e imprevisibilidade decorrentes do au-
mento de regras sobre processos e controle da administragdo, o Projeto de Lei tenha, precisamente, se
socorrido de termos abertos, passiveis de ampla margem para interpreta¢des e subjetivismos. Nesse
sentido, as referéncias expressas a modo proporcional e equanime, interesses gerais, 6nus ou perdas
anormais ou excessivos (art. 21), orientacGes gerais da época (art. 24), seguranca juridica de interesse
geral (art. 25), solucdo juridica proporcional, equanime, eficiente e compativel com os interesses gerais
(art. 26), prejuizos anormais ou injustos (art. 27) e interpretagdo razoavel (art. 28).
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¢do Administrativa'? O dispositivo faz remissdo ao art. 37 do mesmo Cédigo quan-
to aos requisitos intrinsecos deste acordo.

Mediante a aplicacdo destes dispositivos, e considerando a auséncia de uma cons-
trucdo de um o6rgao especifico de Jurisdicdo Administrativa no Brasil, é possivel
pontuar as seguintes falhas do método de acordo proposto nos arts. 26 e 27:

1) Independéncia. Ndo pode existir um vinculo de dependéncia entre julgador e
autoridade que estd julgando em um modelo de Jurisdigdo Administrativa. A impar-
cialidade objetiva (o exercicio independente dos 6rgaos julgadores sob o olhar da
sociedade) é uma caracteristica primordial da Jurisdicdo Administrativa. Esta inde-
pendéncia repercute em reflexos econdmicos importantes para a celebracdo do
acordo, pois em uma estrutura de julgamento e realizacao de decisdes consensuais
que ndo esta desvinculada dos demais poderes, pode ocasionar uma deturpacgao e
desvinculacao do interesse publico na celebra¢do dos acordos. Uma estrutura vicia-
da pelos interesses internos do préprio 6rgao pode ocasionar em acordos coopta-
dos por influéncias nao técnicas.

2) Critérios prévios bem delimitados para a celebrac¢ao do acordo. A alteracao
na LINDB trouxe a técnica dos argumentos amplos e vagos para definir os critérios
de celebracdo dos acordos, visto que o inciso I do §12 do art. 26 menciona que o
compromisso firmado buscara solucao juridica proporcional, equanime, eficiente e
compativel com os interesses gerais. Diante da pluralidade de sujeitos que atuam
perante a Administracdo, a solugdo "proporcional”, "equanime" e "eficiente" sera
celebrada mediante o grau de influéncia que cada particular conseguir exercer pe-
rante uma autoridade que carece de independéncia.

3) Orgdo externo para a celebracio do acordo. Mais uma vez, o fato de a cele-
bracdo ser feita dentro da Administracdo, em um local com intensas vinculacées
subjetivas e administrativas, viola o contetido da imparcialidade como elemento
necessario para a celebracao de um acordo.

4) Necessidade da observancia do duplo grau de jurisdi¢do. Ainda que o acor-
do seja celebrado entre um particular restrito e a Administracao, os reflexos exter-

12 Art. 38 (Homologacido de acordo extrajudicial). (1) O tribunal pode também, sob as mesmas condic&es
do paragrafo primeiro do art. 37, homologar o acordo com o qual as partes ponham fim a uma contro-
vérsia nascida ou por nascer, celebrado antes ou durante a instancia judicial, porém sem a intervengdo
do Tribunal, cada vez que sua execugdo encontre dificuldades particulares. (2) Os terceiros lesionados
pelo acordo podem recorrer da decisdo de homologacdo nas condi¢des do paragrafo segundo do art. 37.
(3) O paragrafo terceiro do art. 37 é aplicavel a homologagdo do acordo nao judicial.

13 Art. 37 (Homologacdo do acordo e vias de recurso)(1) Sempre que o acordado n3o for contrério ao or-
denamento juridico nem manifestamente lesivo do interesse publico ou de terceiros, o tribunal homolo-
gard o acordo e proferira decisdo, declarandoconcluido o processo sobre os pontos do acordo.(2) A deci-
sdo de homologacdo citada no paragrafo precedente tema mesma autoridade que as sentencgas do tri-
bunal. Os terceiros lesionados pelo acordo que ndo forem partes no procedimento podemrecorrer da
decisdo de homologacdo dentro de um prazo de doismeses, ante o mesmo tribunal.(3) As medidas de
execucdo previstas pelos arts. 57 a 59 do presentecddigo lhe sdo aplicaveis.
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nos da compensacao adotada podem afetar interesses de terceiros. Neste sentido,
seria viavel que a legislacdo houvesse adotado um critério semelhante ao previsto
no item 2 do art. 37 do C4digo Modelo, permitindo que os terceiros lesionados pelo
acordo que ndo forem partes no procedimento pudessem recorrer da decisdo de
homologacdo dentro de um prazo (o Cddigo Modelo adota expressamente o prazo
de 02 meses), ante o0 mesmo Tribunal. O que acontecera no nosso sistema é que,
eventualmente existindo um terceiro violado, havera necessariamente a judicializa-
¢do da demanda em face do principio constitucional da inafastabilidade da jurisdi-
cdo. Além disso, pelo proprio alcance do que é a coisa julgada em nosso sistema, o
proprio particular ndo sera obrigado a seguir o acordo firmado no campo da Admi-
nistracdo, pois havera instrumento judicial para que leve a questado ao Poder Judici-
ario. A Unica conclusdo que pode ser tirada desta aberracgao juridica é que a ferra-
menta consequentemente aumentara o grau de judicializacdo das demandas admi-
nistrativas.

5.3 A adocgdo do conceito de "erro grosseiro" pela legislagcdo pode afetar o espectro de
punigdes por improbidade administrativa e a questdo da inconstitucionalidade do com-

promisso administrativo

Em primeiro lugar, é necessario frisar que se adota neste trabalho uma filiacdo pe-
rante a corrente doutrinaria da responsabilizacdo subjetiva dos atos de improbida-
de administrativa com base em axiomas constitucionais.

Fabio Osoério Medina defende que existe respaldo constitucional na necessidade de
se aplicar a responsabilidade por improbidade administrativa somente na modali-
dade subjetiva com base no § 62 do art. 37 da CF88. O autor utiliza-se dos princi-
pios do devido processo legal, da legalidade, proporcionalidade e proibi¢cdao ao ex-
cesso como escopos fundamentais do modelo de responsabilizacao adotado nacio-
nalmente'*.

Castanheira Menicucci (2012, p. 05) possui posicao semelhante a anteriormente
apresentada, defendendo que a ag¢do em desacordo com a lei ndo pode, sé por sé,
configurar ato de improbidade administrativa. A classificacdo objetiva da conduta,
bem como a limitacdo do grau de culpa em ambito de responsabilidade subjetiva,
poderia incidir, portanto, em inconstitucionalidade.

0 argumento de um sistema de responsabilizacdo, que deriva da Constituicao e de-
semboca nas demais legisla¢des, é adotado em diversos paises da América Latina.
Mediante uma rapida pesquisa, pode-se constatar que no México existe uma cons-
trucdo de base de principios para a responsabilizacdo do agente publico com fun-
damento na Ley General de Responsabilidades Administrativas (LGRA), que expres-

1F3bio Medina defende esta hipdtese em sua obra Teoria da Improbidade Administrativa.
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samente adota um modelo misturado de responsabilidade subjetiva e objetiva com
relacdo ao agente publico.

No modelo mexicano, a falta administrativa e a suposta responsabilidade do servi-
dor publico ou do individuo é o pressuposto processual para dar origem ao proce-
dimento das responsabilidades administrativas dos servidores publicos ou priva-
dos, através da acao de responsabilidade contida na LGRA, sendo que a analise iso-
lada de cada um desses pressupostos pode levar a inadmissibilidade do procedi-
mento, de acordo com o artigo 196 do LGRA, no caso de uma falta administrativa
ou demissdo (artigo 197 LGRA) se for a inexisténcia do alegado autor™®.

5Articulo 196. Son causas de improcedencia del procedimiento de responsabilidad administrativa, las si-
guientes:

I. Cuando la Falta administrativa haya prescrito; Il. Cuando los hechos o las conductas materia del proce-
dimiento no fueran de competencia de las autoridades substanciadoras o resolutoras del asunto. En es-
te caso, mediante oficio, el asunto se debera hacer del conocimiento a la autoridad que se estime com-
petente;lll. Cuando las Faltas administrativas que se imputen al presunto responsable ya hubieran sido
objeto de una resolucién que haya causado ejecutoria pronunciada por las autoridades resolutoras del
asunto, siempre que el sefialado como presunto responsable sea el mismo en ambos casos;|V. Cuando
de los hechos que se refieran en el Informe de Presunta Responsabilidad Administrativa, no se advierta
la comisidn de Faltas administrativas, yV. Cuando se omita acompanar el Informe de Presunta Responsa-
bilidad Administrativa.

Tradugdo livre:Artigo 196. Sdo as seguintes as causas de inadmissibilidade do procedimento de respon-
sabilidade administrativa:l. Quando a falha administrativa prescreveu; ll. Quando os fatos ou condutas
objeto do procedimento ndo eram da competéncia das autoridades substantivas ou de resolugdo do as-
sunto. Nesse caso, por meio de oficio, a questdo deve ser comunicada a autoridade que se considera
competente;lll Quando as infragcGes administrativas alegadas contra o suposto autor do crime ja tenham
sido objeto de uma decisdo que tenha sido exequivel pelas autoridades de resolucdo, desde que o alega-
do responsdvel seja 0 mesmo em ambos os casos;IV. Quando os fatos referidos no Relatdrio de Alegada
Responsabilidade Administrativa, ndo notar a comissdo de infragbes administrativas, eV. Ao omitir
acompanhar o Relatdrio de Alegada Responsabilidade Administrativa.
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0 aspecto da subjetividade recai no momento da aplicagdo da san¢ao, pois a penali-
dade ira variar em grau de gravidade e possibilidades de diferentes sancoes a de-
pender de fatores que estdo vinculados ao aspecto subjetivo do servidor publico®®.

Na visdo mexicana de responsabilizacdo administrativa, o contetido do art. 28 da
modificacdo da LINDB estaria acertado. Perante nossa sistematica constitucional, a
previsdo da responsabilidade do servidor por "erro grosseiro", além de afrontar a
delimitagdo constitucional, ndo estd alinhada com os entendimentos consolidados
do Superior Tribunal de Justi¢ca sobre a necessidade do elemento subjetivo amplo
na analise das tipificacdes por improbidade administrativa.

Corre-se o risco, com a nova previsao, de algumas teses protetivas encampadas pe-
lo Superior Tribunal de Justi¢a se tornarem a regra, como o caso emblematico da
responsabilizacdo do parecerista por culpa grave. Segundo a tese do relator, minis-
tro Benedito Goncalves, no REsp 1.454.640, “a existéncia de indicios de irregulari-
dades no procedimento licitatério nao pode, por si s0, justificar o recebimento da
peticdo inicial contra o parecerista, mesmo nos casos em que houve a emissao de
parecer opinativo equivocado”, afirmou em seu voto (SUPERIOR TRIBUNAL DE
JUSTICA, 2015).

No acordao supracitado, o ST] admite a possibilidade do erro grosseiro mediante
uma ressalva imprescindivel de constatacdo de vinculacdo direta entre ato impro-
bo e a atitude grosseira ou de ma-fé do servidor publico, no caso o advogado publi-
co parecerista. A Colenda Corte concluiu que é abusiva a responsabilizacdo do pare-

16 Articulo 80. Para la imposicidn de las sanciones a que se refiere el articulo 78 de esta Ley se deberan
considerar los elementos del empleo, cargo o comisidn que desempefiaba el servidor publico cuando in-
currié en la falta, asi como los siguientes:l. Los dafios y perjuicios patrimoniales causados por los actos u
omisiones;

II. El nivel jerarquico y los antecedentes del infractor, entre ellos la antigliedad en el servicio;lll. Las cir-
cunstancias socioeconémicas del servidor publico;lV. Las condiciones exteriores y los medios de ejecu-
cion;V. La reincidencia en el incumplimiento de obligaciones, yVI. El monto del beneficio derivado de la
infraccion que haya obtenido el responsable.

Articulo 82. Para la imposicidn de las sanciones por Faltas de particulares se deberan considerar los si-
guientes elementos:l. El grado de participacion del o los sujetos en la Falta de particulares;ll. La reinci-
dencia en la comisién de las infracciones previstas en esta Ley;lll. La capacidad econdémica del infrac-
tor;IV. El dafio o puesta en peligro del adecuado desarrollo de la actividad administrativa del Estado, yV.
El monto del beneficio, lucro, o del dafio o perjuicio derivado de la infraccidn, cuando éstos se hubieren
causado.

Traducdo livre:Art. 80. Para a imposicdo das san¢Ges a que se refere o art. 78 desta Lei, devem ser consi-
derados os elementos de emprego, cargo ou comissdo que o servidor publico realizou quando incorridos
no delito, bem como os seguintes:l. Os danos e perdas causados por atos ou omissdes;ll. O nivel hierar-
quico e o histérico do ofensor, incluindo a antiguidade no servigo;lll As circunstancias sdcio-econdmicas
do servidor publico;IV. As condigdes externas e os meios de execucdo; V. Reincidéncia na violagdo de
obrigagGes eVI. O valor do beneficio derivado da infragao obtida pelo responsavel. Art. 82. Para a impo-
sicdo de penalidades por faltas pessoais, devem ser considerados os seguintes elementos: I. O grau de
participacdo do (s) sujeito (s) na falta de particularidades; Il. A reincidéncia no cometimento das infra-
¢cOes previstas nesta Lei; 1l A capacidade econémica do infrator; IV. O dano ou a ameaca ao desenvolvi-
mento adequado da atividade administrativa do Estado, e V. A quantia do beneficio, lucro, ou o dano ou
ainda o dano derivado da infragdo, quando estes foram causados.
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cerista a luz de uma alargada relagao de causalidade entre seu parecer e o ato ad-
ministrativo do qual tenha resultado dano ao erario.

Salvo demonstrac¢do de culpa ou erro grosseiro, submetida as instancias adminis-
trativo-disciplinares ou jurisdicionais proprias, ndo cabe a responsabilizacao do ad-
vogado publico pelo contetido de seu parecer de natureza meramente opinativa.
Mas esta limitagdo sé é possivel devido a uma protecao legal pela funcao do Parece-
rista, sob pena de alargamento infundado da responsabilizacdo de terceiros em
atos de improbidade administrativa.

Diante do amplo espectro hermenéutico em que as condutas inseridas como "erro
grosseiro”, ndo se mostra compativel com nosso ordenamento a previsdo. Existe
uma margem discricionaria que podera levar para interpretacdes negativas no mo-
mento de responsabilizar o servidor pelos seus atos dentro da Administracdo Pu-
blica, o que causaria uma limitagdo funcional do pleito indenizatério com base em
premissas sancionatorias.

Cruz e Borges (2018, p. 03), ao analisar as disposi¢des do art. 28 com base no méto-
do de divisao de responsabilizacao reparatdria e sancionatéria pelo Tribunal de
Contas da Unido, afirmou que a mudanga legislativa podera causar uma confusao
na aplicacdo dos conceitos e limitar a responsabiliza¢cdo para ressarcimento ao era-
rio:

O artigo 28 da LINDB adentra precisamente no campo da culpabili-
dade administrativa, pois traduz perfeitamente a posicao de Ferra-
joli ao atribuir a culpabilidade a nocdo de exigibilidade e de inexigi-
bilidade de conduta diversa'’. Com efeito, entendemos que a capaci-
dade sancionadora do Estado restou ainda mais reduzida com tal
dispositivo. Doravante, caso ndo se configure a ocorréncia de dolo
ou erro grosseiro, a responsabilidade do agente publico restara
afastada no ambito do emancipado Direito Administrativo sanciona-
dor, ao passo que o ressarcimento ao erario estara sujeito a de-
monstracao do dano, do nexo causal e da conduta do agente con-
substanciada na culpabilidade em sentido amplo, tomando como pa-
rametro o proceder de um gestor publico que atua com o zelo, a
competéncia e a responsabilidade exigidos pelo cidaddao (CRUZ;
BORGES, 2018, p. 03).

Em suma, a maior critica ao dispositivo é o risco que o contetido aberto de “erro
grosseiro” podera gerar na aplicagdo do ressarcimento ao erario, visto que existe
uma fundamental diferenga entre pretensao ressarcitdria para pretensao punitiva
(sancionatéria).

17 No artigo, os autores citam a obra de Luigi Ferrajoli, Derecho y razén — Teoria Del garantismo penal,
p.487-505, como fundamento.
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A forma de culpabilidade adotada no direito sancionatério administrativo nao deve
ser a mesma do ressarcimento ao erario, sob o risco imediato de que condutas que
dilapidam o patrimonio, porém ndo sdo suficientemente negligentes ou impruden-
tes para serem classificadas como culpa grave, escapem do espectro indenizatorio.

Conforme ja citado, o art. 27 da LINDB traz a possibilidade do compromisso admi-
nistrativo para impor compensacdao aos beneficios indevidos ou prejuizos anor-
mais. Mediante a explicacao ja adotada nesta secdo e na anterior deste artigo, ques-
tiona-se a devida constitucionalidade desta previsao. Dois motivos sdo clarividen-
tes para embasar a proposi¢do: 1) O modelo de inafastabilidade da Jurisdi¢cao que
levaria a hipotese da nao formacao de coisa julgada pelo compromisso firmado em
sede administrativa e 2) A indisponibilidade do interesse publico para esses casos
de ressarcimento, o que implicaria consequéncias negativas para futuras a¢des de
improbidade.

O primeiro motivo possui ainda uma fundamentac¢ao vinculada ao modelo de Juris-
dicdo Administrativa trabalhado neste artigo. Sendo o Brasil um pais que adota o
modelo unitario de Jurisdicdo, o aspecto da compensacgao pretendida na norma es-
barra em critérios da Jurisdicdo Administrativa que nao sdo adotados no modelo
constitucional do pais. Ha ainda autores, como Raul Miguel e Dirceu Giglio (2017,
p. 102) que mencionam argumentos processuais para esta impossibilidade. Segun-
do os autores, ao se adotar a teoria administrativista, a decisao que autoriza a cele-
bracdo do compromisso ndo produziria coisa julgada material.

Quanto ao segundo motivo, os citados autores mencionam que a exclusdo da res-
ponsabilidade pretendida encontra ébice no principio republicano. Correta a anali-
se. Mais uma vez, é imprescindivel explicar que o modelo de jurisdicdo adotado pe-
la nossa Constitui¢do ndo permite que haja o encerramento da discussao de inten-
sidade da responsabilidade administrativa dentro da propria Administracao. Con-
forme esmiucado neste artigo, para que houvesse coeréncia e constitucionalidade
neste modelo, seria necessario ressignificar o conceito de Jurisdicdio em nossa
Constituicdo e construir um modelo de dualidade que encampasse a formulagao
pratico-teodrica da Jurisdicdo Administrativa.

6. Conclusao

Mediante a exposicdo comentada dos artigos da Lei 13.655/2018 com as conclu-
soes apresentadas, € possivel delimitar em um balango que existem mais incon-
gruéncias do que beneficios pela mudanca legislativa recente.

Diversos institutos inseridos pela lei realmente possuem uma necessidade de exis-
tirem na construgdo de uma moderna Administragcdo Publica, principalmente no
caminho de a cada dia superar o paradigma da Administracdo Burocratica de nosso
sistema. A analise de Javier Barnes sobre a governang¢a no moderno processo admi-
nistrativo de terceira geracao é plenamente aplicavel quando se analisa o aspecto
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interno da Administracao, principalmente sua capacidade sancionatéria e possibili-
dade de resolucido consensuais de conflitos'®,

Contudo, a falta de um 6rgdo independente e imparcial em sede de Jurisdicdo Ad-
ministrativa, a continuidade da adogao de metacritérios e conceitos vagos ou discri-
cionarios para realizar soluc¢des, junto ainda da auséncia de um 6rgdo unitario para
preencher a almejada uniformiza¢do do comportamento administrativo, sao ele-
mentos que evidenciam a distancia entre as alteragdes legislativas e real eficacia
no mundo pratico.

Quase 01 ano ap6s a promulgacdo da Legislagdo analisada nesta pesquisa, surge o
Decreto 9830/2019 com o propoésito de regulamentar as disposi¢cdes novicas da
Lei de Introducdo. Mesmo com a inovac¢do regulamentar, diversos aspectos ainda
continuam frageis e incongruentes no modelo proposto pela nova Lei quanto a se-
guranga juridica na aplicacao do direito publico.

O Decreto n? 9830/2019, ao regulamentar as disposicoes da Lei 13655/18, nao
trouxe melhores esclarecimentos para o campo obscuro e vago das expressoes im-
precisas mencionadas anteriormente. Os arts. 022 ao 042 do Decreto, ao tratarem
sobre a motivacao do ato administrativo, repetem o substrato vago da Lei e delimi-
ta ainda uma margem maior de que a discricionariedade administrativa possa ser-
vir de suporte para a escusa do Administrador em cumprir suas obrigacdes consti-
tucionais ou desvirtuar o interesse publico na execucdo de sua fungdo administrati-
va.

No §32 do art. 032 do supracitado Decreto, a norma explicita que o decisor apresen-
tard apenas aquelas consequéncias prdticas que, no exercicio diligente de sua atua-
¢do, consiga vislumbrar diante dos fatos e fundamentos de mérito e juridicos. Esta
restricdo retérica pode incorrer em consequéncias praticas do que Helena Elias
(2013, p. 102) denomina de alea para uma arbitrariedade camuflada de legalidade
pela sindicancia sobre o juizo de conveniéncia e oportunidade da Administracao

18A definicdo da terceira geragdo de processo administrativo do professor Javier Barnes esta inserida
em uma obra sobre as tendéncias atuais do processo administrativo na Europa e América Latina. No ca-
pitulo de sua autoria, o autor delimita que cuando la magnitud de los problemas excede la talla de uma-
determinada Administracién o de la del Estado, y/o cuando las cuestionesque han de afrontarse estan
marcadas por la incertidumbre, es necessdriocolaborar y gobernar de un modo diferente al tradicional.
Asi surge lo quepuede denominarse como “gobernanza”, en tantos ambitos y sectores comoel medio
ambiente, la regulacién de los mercados financieros, la saludpublica, la energia, la seguridad publica, et-
cétera(BARNES, 2011, p.119).Traducdo livre do trecho: Quando a magnitude dos problemas excede o ta-
manho de uma Administracdo ou do Estado, e / ou quando as questBesque devem ser enfrentadas sdo
marcadas pela incerteza, é necessario colaborar e governar de maneira diferente da tradicional. E isso
qgue pode ser referido como "governanga", em tantos campos e setores quanto em matéria ambiental,
regulacdo dos mercados financeiros, saude publica, energia, seguranga publica, etc.Entendo que este
modelo de governanga é plenamente aplicavel aos procedimentos sancionatoérios e disciplinares no am-
bito da Administracdo Publica, bem como em atos consensuais e homologatdérios da Administragdo, pois
garante um contraditério mais efetivo, delibera maior espaco de participagdo do administrado em deci-
sdes que podem direta ou indiretamente repercutir na sua esfera de direitos individuais e torna a solu-
¢do conjunturalmente mais aplicavel na realidade.
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Publica. Nesta toada, a autora deixa claro que a legalidade é insuficiente como dni-
ca parametro para afericao da tutela da discricionariedade. Todo o processo decis-
orio e o resultado pratico deve possuir conformidade com principios constitucio-
nais explicitos e implicitos.

0 §32 do art. 052 do Decreto 9830/2019 nao satisfaz com efetivo rigor a delimita-
¢do clara do que seriam as orientacdes gerais. A norma explicita que seconsideram
orientagdes gerais as interpretagées e as especificacées contidas em atos publicos de
cardter geral ou em jurisprudéncia judicial ou administrativa majoritdria e as adota-
das por prdtica administrativa reiterada e de amplo conhecimento ptblico. Confor-
me se observa pelo dispositivo, a enorme vagueza conceitual possibilita que ele-
mentos diversos sejam considerados como orientacdes gerais para as decisdes da
Administracao Publica. Neste momento, cabe mencionar apenas que ha uma incon-
gruéncia entre considerar que tanto um posicionamento judicial quanto um posi-
cionamento administrativo possam servir como orientagdes gerais, visto que mui-
tas vezes as posicdes entre Judiciario e Administracdo sdo antagonicas. Neste dis-
positivo, hd um problema maior quanto a afetacdo de competéncia para resolucao
de contendas coletivas e que implicam numa solu¢do uniforme para toda a socieda-
de.

Demais dispositivos do Decreto repetem com fidelidade a norma regulamentada e
possuem os mesmos problemas ja comentados anteriormente, como a questao da
compensacdo, interpretacdo, regime de transicdo ou acordos de compensacdo
(arts. 072 ao 12). Reitera-se que o maior problema destes dispositivos ndo se en-
contra na ideia que eles trazem e sim em sua compatibilizacdo com o sistema de
inafastabilidade da Jurisdicdo que nossa Constituicao adota. As ideias encampadas
pelos dispositivos, para serem efetivadas com rigor metodologico coerente, neces-
sitariam de uma estrutura dotada de caracteristicas de Jurisdicdo Administrativa, o
que nao se encontra no modelo brasileiro de Administragao Publica.

Floriano de Azevedo Marques (2018, p. 01-02) afirma que a indeterminacdo dos
conceitos dos novos dispositivos da LINDB podera ser preenchida por meio da ab-
dicacdo discricionaria da autoridade julgadora, pois a propria delimitacao geral e
abstrata criaria uma auto vinculagdo para a autoridade. O autor defende que é pos-
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sivel a realizacdo da extracdo de sentido racional de critérios de vinculacao por
meio unicamente do aporte intelectual subjetivo do intérprete®®.

Discorda-se do renomado autor, mediante as proposi¢des indicadas neste estudo,
pois é impossivel existir essa superacdo subjetiva por metacritérios em uma estru-
tura administrativa como a nossa. Somente com a constru¢dao em separado de um
orgdo de Jurisdicao Administrativa é possivel realizar por completo essa desvincu-
lacdo subjetiva do agente julgado para o agente receptor.

Retoma-se conteido do novo paradigma da discricionariedade apresentado por
Helena Elias. A ideia de efetivar o controle além da legalidade, buscando solu¢des
condizentes com resultados praticos e que estes resultados sejam o novo norte do
controle sobre o ato administrativo, é o que se estabelece no conteddo da atividade
discricionaria voltada ao interesse publico. Entretanto, para que seja possivel que a
sociedade e os 0rgdos de controle assumam papel determinante e efetivamente
possam buscar o controle sobre a legalidade-resultado, é imprescindivel que desde
a estrutura em que o processo decisério se encontra ja haja caracteristicas que evi-
tem a tomada do arbitrio sobre a lei. E por isso que se mostra tio importante a dis-
cussao dos institutos da nova lei sob o enfoque da Jurisdicdo Administrativa, pois
sdo estruturas de caracteristicas de modelos de Jurisdicdo Administrativa que de-
monstram o maior alinhamento com o paradigma apresentado.

Soma-se a isso a grave possibilidade de uma deturpacao da aplicacdao dos preceitos
da lei de improbidade administrativa com uma possivel inconstitucionalidade da
adocao de um modelo que foge da plena responsabilizacao subjetiva em todos os
aspectos para abrir margem de ponderagdes ora relacionadas com a culpa grave
com a alcunhade "erro grosseiro".

O supracitado Decreto no art. 12, ao regulamentar as hipoteses de responsabiliza-
cdo do agente publico, abre margem para ambiguidade do que seria erro grosseiro,
deixando ao arbitrio do intérprete se este modelo se alinharia mais a responsabili-
dade objetiva ou subjetiva, destoando entdo do que a prépria Constituicdo de 1988
adota. Ainda que o §3¢ afirma peremptoriamente que o mero nexo de causalidade
ndo é suficiente para caracterizar responsabilizacao, o modelo do erro grosseiro
pode abrir margem para criar imputacgdes de pretexto subjetivo e eventos que teo-
ricamente seriam de responsabilidade objetiva.

1940 conceito denorma de contelido indeterminado foi muito controvertido quando da sangdo da Lei
13.655/18 e imediatamente apds, mas de toda sorte ndo é um conceito de dificil compreensdo. [...] Essa
indeterminagdo poderad ser preenchida no caso concreto, na decisdo singular ou por deliberagdo norma-
tiva, hipotese em que o 6rgao ou ente competente abdica de sua discricionariedade balizada (capacida-
de de preencher de conteuddo a indeterminagdo do preceito) por uma delimitagdo geral e abstrata a
qual passa a se vincular. Em suma, tem conteudo indeterminado as normas (v.g. preceitos normativos)
cuja extracdo do seu sentido completo depende do aporte intelectual subjetivo do intérprete. O objeto
da prescricdo do art. 23 sdo as decisGes que conferem “determinacdo” ao preceito indeterminado”.
MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Art. 23 da LINDB - O equilibrio entre mudanca e previsibilidade
na hermenéutica juridica. Revista de Direito Administrativo, [s.l.], p.93-112, 23 nov. 2018. FundacaoGe-
tulio Vargas. http://dx.doi.org/10.12660/rda.v0.2018.77651.
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Ha ainda a consideracdo de que elementos como complexidade da matéria e atri-
buicdes exercidas pelo agente publicoserdao consideradas na responsabilizacado, o
que induz que pode existir uma possivel excludente de ilicitude ou uma agravante
genérica, a depender do caso. Neste caso, a auséncia de 6rgdo externo, dotado de
imparcialidade e desvinculado da estrutura hierarquica faz com que este dispositi-
vo possa servir de base para desmesuradas responsabilidades, pois a autoridade
administrativa que aplicard o entendimento quanto a complexidade e atribuicdes
do agente para responsabilizar aquele que cometeu um ilicito esta inserida dentro
da prépria estrutura onde o ato foi cometido. E impossivel afirmar que havera uma
completa imparcialidade e desvinculagdes de preconcepc¢des subjetivas na analise
do caso.

A boa noticia, dentre tudo que foi exposto, é saber que ha doutrinadores, operado-
res do direito e componentes da politica com suficiente vontade para debater mo-
derniza¢des na Administracdao Publica. Entretanto, é preciso cuidado e um necessa-
rio rigor metodolégico quanto as proposi¢oes institucionais. HA sempre uma neces-
sidade de se averiguar a compatibilidade de institutos pretendidos com o sistema
em que ele se inclui. No caso da Lei 13.655/18, apesar da ideia de boa gestao e se-
guranca juridica que norteia seus institutos, diversas disposi¢des destoam do obje-
tivo geral quando se analisa sua implicancia pratica frente a auséncia de caracteris-
ticas de Jurisdicdo Administrativa dentro dos 6rgaos brasileiros. O apelo é que es-
tudos como este sirva de subsidio para manter o que se mostra positivo e aperfei-
¢oar o negativo.
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