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RESUMO

O presente paper tem por escopo a discussao acerca de novas diretrizes impostas
aos agentes publicos pelo advento da Lei federal n° 13.665/2018, que alterou a Lei
de Introduc¢do as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), bem como a revisitacdo das
disposicdes atinentes a seguranca juridica e eficiéncia, tanto na criagdo, como na
aplicacdo do direito publico. Pelos deveres de fundamentagdo indeclinaveis agora
impostos aos agentes publicos, a presente legislacdo inovadora suscita questionamentos
e polémicas para validade dos atos editados, em especial na seara de controle judicial
ou administrativo. Este artigo pretende abordar pontos relevantes acerca de aspectos
inovadores trazidos pela nedfita legislacdo administrativa, os deveres de fundamentacao
na edicdo de atos positivos ou de controle, com as consequéncias de inobservancia.
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Controle Administrativo e Judicial. Dever de Fundamentacdo. Responsabilidade do
Agente Publico.

ABSTRACT

This paper has as scope the discussion about new guidelines imposed on the public
agents by the advent of Federal Law 13.665 / 2018, which changed the Law of
Introduction to the Brazilian Law Norms (LINDB), as well as the revision of the relevant
provisions legal certainty and efficiency, both in the creation and in the application
of public law. Due to the undeclinable duties of obligation now imposed on public
agents, this innovative legislation raises questions and controversies for the validity of
the acts edited, especially in the area of judicial or administrative control. This article
intends to address relevant points about innovative aspects brought by the neophyte
administrative legislation, the duties of justification in the editing of positive acts or of
control, with the consequences of nonobservance.

Keywords: |aw of Introduction to the Norms of Brazilian Law. Legal certainty.
Administrative and Judicial Control. Duty to state reasons.

1. INTRODUCAO

O presente estudo tem por escopo tratar de peculiaridades estruturantes do Direito
Publico, inovadas pela Lei federal n® 13.665 de 2018, que trouxe deveres inerentes
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a seguranca juridica impostos aos envolvidos na gestdo e no controle de gastos
publicos, sobretudo num novo olhar do dever de motivagdo e fundamentacdo.

Tal inovagdo legislativa, ao inserir onze artigos na Lei de Introduc¢do as Normas do
Direito Brasileiro, trouxe consigo normas infraconstitucionais lex legum, em especial
por disciplinar quest8es que devem ser respeitadas por outras leis e 0s respectivos
aplicadores do direito: os agentes publicos.

Primitivamente, o Decreto-Lei n°® 4.657, de 1942, tratava de norma de Direito Privado
(Lei de Introducdo ao Codigo Civil). A bem da verdade, a antiga LICC ndo constituia
uma norma exclusiva de Direito Privado. Nesse particular, sofreu diversas altera¢des
ao longo dos anos, passando inclusive a ser denominada Lei de Introducao as Normas
do Direito Brasileiro - LINDB, sobretudo, por seu conteldo abarcar normas atinentes
a Teoria Geral do Direito, atinentes a vigéncia, obrigatoriedade, interpretacdo e
aplicacdo das leis no tempo e no espaco.

Nesse novo viés, foi promulgada a Lei federal n° 13.665/2018, alterando a LINDB e
introduzindo diversos artigos que tratam do direito publico, com teleologia conceptiva
de maior seguranca juridica nas relacdes advindas do Estado e da qualidade decisoria
publica, com consequente efeito na seara de controle administrativo ou judicial.

Para efeitos praticos deste artigo e delimitando o ambito de atua¢do dogmatica, a
titulo ilustrativo, tentar-se-a solver a discussdo proposta analisando-se argumentos
pros e contra a proposicdo normativa, também sob perspectiva dos deveres e
responsabilidades dos agentes publicos, o que se torna primordial quando tratamos
da gestao de bens publicos.

Nesse contexto, vale ressaltar que em virtude da complexidade e amplitude da
matéria, este estudo ndo tem a pretensdo de esgotar o tema em si, nem poderia;
visa contribuir para uma reflexdo acurada acerca de temas introduzidos no
nosso ordenamento juridico patrio, seus reflexos pragmaticos na edicdo de atos
administrativos, e os novos deveres dos agentes publicos, seja ele controlado ou
controlador.

2. ADUPLA FACE DO NOVO DEVER DE MOTIVACAO DECISORIA

Insurgindo-nos quanto a necessidade de explicitagdo acerca da natureza da nova
lei, principalmente no que tange os novos deveres que ela possa gerar aos agentes
publicos, aliado ao alcance dos objetivos estruturantes dos “Estudos sobre o Projeto
de Lei n® 349/2015, que inclui, na Lei de Introdu¢ao as Normas do Direito Brasileiro,
disposi¢cBes para aumentar a seguranca juridica e a eficiéncia na aplicacao do
direito publico”, trazemos a exposicdo de motivos esposados pelo autor do projeto -
Senador Federal Antonio Anastasia®, para melhor elucida¢do do tema, in litteris:

3 Exposicdo de Motivos do Projeto de Lei do Senado n° 349/2015. Disponivel em: https:/legis.senado.leg.br/sdleg-getter/
documento?dm=4407647&disposition=inline. Acessado em: 11-set-2018.
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Como fruto da consolidagdo da democracia e da crescente
institucionalizacdo do Poder Publico, o Brasil desenvolveu, com o passar
dos anos, ampla legislagdo administrativa que regula o funcionamento,
3 atuacdo dos mais diversos ¢rgdos do Estado, bem como viabiliza o
controle externo e interno do seu desempenho.

Ocorre que, quanto mais se avan¢a na producdo dessa legislagdo, mais
se retrocede em termos de seguranca juridica. O aumento de regras
sobre processos e controle da administracdo tém provocado aumento
da incerteza e da imprevisibilidade e esse efeito deletério pode colocar
em risco os ganhos de estabilidade institucional. (...)

O que inspira a proposta € justamente a percepcdo de que os desafios
da acdo do Poder Publico demandam que a atividade de regulamentacdo
e aplicacdo das leis seja submetida a novas balizas interpretativas,
processuais e de controle, a serem seguidas pela administracdo publica
federal, estadual e municipal.

A ideia € incluir na Lei de Introduc¢do as Normas do Direito Brasileiro
(Decreto-lei 4.657/1942) disposi¢cdes para elevar os niveis de seguranca
juridica e de eficiéncia na criacdo e aplicacdo do direito publico.
Conforme esclareceram os referidos professores, o projeto em apreco
propde medidas para neutralizar importantes fatores de distorcao da
atividade juridico-decisoéria publica. Sdo eles:

O alto grau de indeterminagdo de grande parte das normas publicas;

A relativa incerteza, inerente ao Direito, quanto ao verdadeiro conteddo
de cada norma;

A tendéncia a superficialidade na formacdo do juizo sobre complexas
quest&es juridico-publicas;

A dificuldade de o Poder Publico obter cumprimento voluntario e
rapido de obrigagdo por terceiros, contribuindo para a inefetividade das
politicas publicas;

A instabilidade dos atos juridicos publicos, pelo risco potencial de
invalidacdo posterior, nas varias instancias de controle.

Os efeitos negativos indiretos da exigéncia de que as decisfes e
controles venham de processos (que demoram, custam e podem
postergar cumprimento de obriga¢des);

O modo autoritario como, na quase totalidade dos casos, sdo
concebidas e editadas normas pela Administragdo Publica. (SUNDFELD,
Carlos Ari. MARQUES NETO, Floriano de Azevedo. Contrata¢des Publicas
e Seu Controle. 2013: Malheiros, p. 278)

Em virtude da controvérsia existente e do cenario juridico-politico nacional dos
ultimos anos, percebe-se que diversos atos foram anulados por decisdes de controle
(administrativo ou judicial) fundadas em principios gerais de direito, gerando enorme
inseguranca juridica para as partes envolvidas, em especial em desfavor do gestores
publicos e empresas contratadas, trazendo a lume uma realidade cambiante passivel
de necessaria correcao.

Uma das justificativas estruturantes da nova legislacao é privilegiar o bem comum,
atentando-se que a consecuc¢do do direito visa atender a maioria, ou seja, sempre
volvida a realizacdo do principio do interesse publico, dotando- se os atores
decisérios de seguranca juridica no trato da edicdo de atos administrativos e de
gestao. Mas ndo é so.
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F de conhecimento juridico notério que o fundamento do regime de direito
administrativo reside no principio da supremacia e da indisponibilidade do interesse
publico, do qual o agente publico ndo podera se descolar.

Nesse sentir, a “(...) supremacia do interesse publico € interpretada no sentido de
superioridade sobre os demais interesses existentes em sociedade. (...) indicaria a
impossibilidade de sacrificio ou transigéncia quanto ao interesse publico, (...)".*

"

Sob a acepc¢do anteposta, a nova legislacao visa minimizar as possiveis “mazelas
decorrentes da inseguranca juridica que permeia a prestacao do servico publico,
por vezes em iminente dano ao interesse maior, ocasionador de turbac¢des ao
erario publico.

Assim, a nova lei nos moldes preconizados em art. 20, veda a utilizacdo de
argumentos retoricos ou principiolégicos sem que seja realizada uma prévia e detida
analise dos fatos e das suas consequéncias praticas, seja nas decisdes proferidas no
ambito judicial, seja nas decisGes administrativas ou em sede de ¢rgdos de controle.
Ex surge aqui o dever de fundamentar o nascedouro do ato e de sua invalidacao, ao
pré-requisito de antevisdo de suas “consequéncias praticas” deste ultimo, isto &, onde
sem a demonstracdo inequivoca do consequencialismo Util para ndo preservacao
do ato em si, 0 agente controlador ndo podera grava-lo de nulidade, sob pena
de incorrer em ilegalidade. Por 6bvio, em todos 0s casos o interesse publico sera
preservado, sopesando-se a motivacao do agente publico editor.

O que se visa combater é a utilizacdo excessiva de valores juridicos abstratos
(principiolégicos), limitando-se o0 uso de expressdes genéricas e conceitos
juridicos indeterminados a fim de evitar decisdes vazias e imotivadas, sem exame
pormenorizado dos possiveis impactos futuros; deve o julgador/controlador, a partir
de elementos compilados no processo administrativo, judicial ou de controle, exibir
as consequéncias praticas da sua decisdo, reforcando-se a ideia de responsabilidade
decisoria estatal.

Percebemos que o dispositivo ndo exige conhecimento extra autos pelo julgador/
controlador, mas sim que concretize a sua fungdo publica com maior responsabilidade
no exercicio de seus deveres. De fato, faz-se surgir um maior encargo aos agentes
controladores, qual seja, a previsibilidade de consequéncias Uteis de suas decisbes
de invalida¢cdo. Mas também vai mais além.

Reside aqui, vedacdo de motivacbes decisorias vazias, apenas retoéricas ou
principioldgicas, sem analise prévia de fatos e de todos 0s seus impactos.

Obriga-se agora ao julgador/controlador a avaliacdo e motivacdo, com demonstra¢do
de elementos idéneos coligidos no processo administrativo, judicial ou de controle,
com demonstracao de suas consequéncias praticas no ato decisor, dando-se norte
da demonstracdo da chamada “pluralidade de alternativas”.

4 JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. 112 ed., Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2015. p. 132.
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Afaste-se voluntarismos, intuicdes, improvisos e férmulas gerais como “interesse
publico”, “principio da moralidade”, dentre outros, para conspurcacdo de atos
submetidos ao controle de legalidade.

Desta feita, impde-se novo dever de, “(...) com base em dados trazidos ao processo
decisorio, analisar problemas, op¢des e consequéncias reais. Afinal, as decisGes
estatais de qualquer seara produzem efeitos praticos no mundo e ndo apenas no
plano das ideias">

Com efeito, o Paragrafo unico, do art. 20, incluido pelo art. 1° do referido diploma
Iega|6' determinou que “a motivacdo demonstrara a necessidade e a adequacdo da

medida, inclusive em face das possiveis alternativas”.

O principio da motiva¢do e da consequéncia do ato administrativo, presentes noutros
diplomas legais, deve ocorrer na exposi¢ao dos fundamentos de fato e de direito do
ato controlador, levando em consideracdo as “consequéncias praticas da decisdo”.

Dirley da CunhaJr.”, em sua obra Curso de Direito Constitucional, ensina que:

No Estado Democrético de Direito ndo se concebe ato administrativo
sem motivagdo. A exigéncia de motivacdo estd expressa na Constituicdo
Federal de 1988 para as decisbes judiciais e administrativas do
Poder Judiciario, em razdo do exposto no art. 93, incisos IX e X
respectivamente.

Lado outro, a Lei federal n°® 9.784/99 abrigou de forma expressa
0 principio da motivagdo no seu art. 2° caput, como principio da
Administracdo Publica, prevendo ainda no art. 50 que a motivacdo
dos atos administrativo, com indicacdo dos fatos e dos fundamentos
juridicos, quando neguem, limitem ou afetem direitos ou interesses,
imponham ou agravem deveres, encargos ou sangées

A motivacdo é necessaria para todo e qualquer ato administrativo, sendo
exigida tanto nos atos vinculados quanto nos atos discricionarios. Em
certos atos vinculados a simples mencdo do fato e da regra de Direito a
ser aplicada pode ser suficiente, por estar implicita a motivacdo, uma vez
que nos atos vinculados os motivos ja vém expressados na lei, de modo
que aplicagdo desta é quase automatica. Nos atos discricionarios, antes
0s quais a Administragdo goza de relativa liberdade de escolha quantos
a0s motivos, apesar desta envolver mérito administrativo, havera, com
maior razdo ainda, necessidade de motivagdo.

De outra banda, Fabricio Motta®8 entende que o dever de motiva¢do € obrigatdrio
a0 gestor publico “para permitir compreender o percurso hermenéutico que
empreendeu na busca da melhor solucdo, tornando publicas as razdes que o levaram
a considerar dada medida como necessaria e adequada frente as demais”.

5 Excerto extraido do Parecer disponivel em: https://www.conjur.com.br/dl/parecer-juristas- rebatem-criticas.pdf. Acessado em 11-set-2018.

6 Lei federal n. 13.655, de 25 de abril de 2018, que incluiu no Decreto-Lei n. 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introdugdo as
Normas de Direito Brasileiro), disposi¢8es sobre seguranga juridica e eficiéncia na criagdo e na aplicagdo do direito publico.

7 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Curso de Direito Constitucional. 7% ed., Salvador: Editora Juspodivm, 2013. p. 923.

8 MOTTA, Fabricio. In Interesse Publico, CONJUR: 14-jun-2018. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2018-jun-14/interesse-publico-
alteracoes-lindb-valem-todos-nao- controle. Acessado em: 11-set-2018.
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Sdo previstas ainda, a insercdo obrigatdria de possiveis alternativas, com designio de
que seja possivel desvelar a menos danosa ou mais eficaz em dada situacdo fatica,
observando-se a maxima do direito quod non est in actus non est in mundo.

Nesse particular, o novo dever de motivacdo e de demonstracdo de alternativas
ex surge ndo s6 ao controlador - concomitante ou postumo - expressamente em
virtude da nova lei, mas, sobretudo, implicitamente ao controlado. Explico: desde
0 nascedouro do ato administrativo deverd o agente publico fundamenta-lo,
apresentando as varias alternativas possiveis para ado¢do da medida administrativa
menos danosa ou mais eficaz, apontando os motivos determinantes de sua op¢do
decisodria, naquele ou noutro sentir, a fim de propiciar o esgotamento escorreito de
verificagdo dessa melhor alternativa juridica adotada no momento de submissdo a
esfera controladora.

A seguranca juridica e eficiéncia impostas pela nova lei tém como destinatarios
o controlado e o controlador, ordem natural de seu efeito legiferante, que devem
atentar para necessaria revisitacdo de seus deveres e responsabilidades inerentes
aos seus (en)cargos.

Nota-se também que foram trazidos elementos atinentes ao principio da
proporcionalidade, sendo de suma importancia por limitar a atuacdo e
discricionariedade dos poderes publicos, impedindo a pratica de atos inuteis,
desarrazoados e desproporcionais.

Como salienta Dirley da Cunha Jr., o principio da razoabilidade ou proporcionalidade
ampla, trata-se de principio constitucional implicito que exige a verificacdo do ato do
poder publico quanto aos seguintes aspectos: adequacdo (ou utilidade), necessidade
(ou exigibilidade) e proporcionalidade em sentido estrito®, in verbis:

() Adequacdo (ou utilidade) - E aquele que exige que as medidas
adotadas pelo poder publico se apresentem aptas para atingir os fins
almejados. Ou seja, que efetivamente promovam e realizem os fins.
Ora, fere até o bom senso que os érgdos publicos possam se valer de
atos e meios, ou tomar decisdes, que se revelem indteis a ponto de ndo
conseguirem realizar os fins para os quais se destinam.

Necessidade (ou exigibilidade) - Em razdo deste subprincipio, impde- se
que o poder publico adote, entre os atos e meios adequados, aquele
ou aqueles que menos sacrificios ou limitacBes causem aos direitos
fundamentais. Por este subprincipio objetiva-se evitar o excesso da
Administracdo.

Proporcionalidade em sentido estrito - Em face deste subprincipio,
deve-se encontrar um equilibrio entre o motivo que ensejou a atuagdo
do poder publico e a providencia por ele tomada na consecu¢do dos
fins visados. Impde-se que as vantagens que a medida adotada trara
superem as desvantagens.

Destarte, o intuito é ter uma administracdo mais racional, onde a orientacdo deve ser
a de buscar o interesse publico e ndo simplesmente o cumprimento da letra da lei,

9 CUNHA JUNIOR, Dirley da. Op. cit, p. 223.
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com intuito de que sejam minimizados os prejuizos e danos ao erario, desaguando
no principio da consequéncia juridica do ato.

Todavia, tais nedfitos artigos legislativos nao podem servir de mote para o
descumprimento de outras leis, mas sim como nova interpreta¢do sistematica do
direito publico, onde deva existir ponderacdo quanto aos resultados praticos da
decisdo em busca do maior interesse publico, posto que erros formais ndo devem
sobrepor-se ao bem comum de modo a aniquila-los, como extrai-se, outrora, de
vetustas declara¢8es de nulidade que se pretende superar.

Nesse diapasdo, Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Veras de Freitas, em seu
artigo “A funcdo normativa da administracdo publica e a Lei 13.655/2018"%, entendem
que a Lei de Seguranca para a Inovagdo Publica “confere uma racionalidade a fun¢do
normativa da administracdo, de modo que ela ndo seja referendada, apenas, por
balizas ex ante (fundamento legal), mas por um olhar prospectivo (forward-looking)",
compreendendo a demonstracdo de elementos de impacto e equilibrio de interesses,
assim como comparagdes alternativas.

Dessa forma, o art. 22 da LINDB' dispds que a interpretagdo das normas sobre
gestao publica deve considerar a realidade e os obstaculos enfrentados pelos
gestores sem prejuizo dos direitos dos administrados, levando-se em consideracao
as circunstancias da época que influenciaram na conduta do agente.

7

Lado outro, é importante ressaltar que a motivacdo sera de suma importancia na
hipotese de uma futura andlise por 6rgdo de controle (judicial ou administrativo),
sendo que, deverdo restar presentes previamente todos os elementos ensejadores
da tomada de decisao num dado sentido a época, sob pena de odiosa omissdo.
Novamente explico.

De fato, a omissdo das alternativas ou ma fundamenta¢do destas podera promover
interpretacdo casuista da norma pelo julgador/controlador, com analise de caso a
caso. Todavia, uma analise individualizada lastrada em alternativas claras, prévias e
plausiveis, permitira a apuracdo da realidade de cada 6rgdo, onde a gestdo publica de
cada ente federado é distinta do outro, devendo o julgador analisar as especificidades
para a producdo de uma decisdo justa, que devera pautar-se sempre no almejo do
bem comum.

Nesse particular, Floriano de Azevedo Margues Neto e Rafael Véras de Freitas'
ressaltam, in litteris:

O exercicio do poder extroverso estatal tem se desenvolvido por meio
de uma interpretagdo estatica, sobretudo pelo seu viés repressivo.

10 MARQUES NETO, Floriano Azevedo; FREITAS, Rafael Véras. In A fungdo normativa da administragao publica e a Lei 13.655/2018. Disponivel
em: https://www.conjur.com.br/2018-jun-14/opiniao-funcao-normativa-administracao-publica-lindb. Acessado em 11-set-2018.

11 Introduzido pela Lei federal n. 13.655, de 25 de abril de 2018, que incluiu no Decreto-Lei n.

4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introdugdo as Normas de Direito Brasileiro), disposi¢des sobre seguranca juridica e eficiéncia
na criagdo e na aplicagdo do direito publico.

12 Idem. In O artigo 22 da LINDB e os novos contornos do Direito Administrativo Sancionador. Disponivel em: https://www.conjur.com.
br/2018-jul-25/0piniao-artigo-22-lindb-direito-administrativo-sancionador. Acessado em 11-set.2018.

doutrina



https://www.conjur.com.br/2018-jun-14/opiniao-funcao-normativa-administracao-publica-lindb
https://www.conjur.com.br/2018-jul-25/opiniao-artigo-22-lindb-direito-administrativo-sancionador
https://www.conjur.com.br/2018-jul-25/opiniao-artigo-22-lindb-direito-administrativo-sancionador

doutrina

Revista do MPC

Dito em outros termos, os controladores levaram adiante processos
administrativos sancionadores, com base nos seus préprios juizos a
propdsito da adequacgdo das condutas de administradores publicos
e dos particulares. Juizos que, em razao da morosidade prépria a
burocracia, sdo formados sempre retrospectivamente, muitas vezes,
anos ap6s a conduta. O distanciamento temporal, contudo, turva a
avaliacdo, propicia o seu enviesamento. Oblitera circunstancias que ndo
podem ser desconsideradas pelos érgaos de controle.

Percebe-se que houve a incorporacdo do pragmatismo no ambito do Direito
Administrativo sancionador, onde a Justica deve ser medida pelas consequéncias e
nao pelo Direito, cujo designio seria averiguar os efeitos provaveis diante do caso
concreto, levando-se em consideragdo as circunstancias a época do fato, tendo em
vista que ha direitos que serdao impactados.

Segundo Rafael Carvalho Rezende de Oliveira'®, o pragmatismo juridico, apresenta,
a0 menos, trés caracteristicas basicas: (i) o antifundacionalismo, de acordo com o qual
se rejeita a existéncia de entidades metafisicas ou conceitos abstratos, estaticos e
definitivos no direito, imunes as transformacdes sociais; (i) o contextualismo, conceito
que orienta a interpretacdo juridica por quest8es praticas; e (iii) o consequencialismo,
caracteristica de acordo com a qual as decisdes devem ser tomadas a partir de suas
consequéncias praticas (olhar para o futuro, e ndo para o passado).

Tal dispositivo legal exige que o controle dos atos deva ser exercido avaliando-se
a conduta praticada, utilizando-se o principio do tempus regit actum, agregado as
circunstancias praticas em que foram exercidos, sofisticando assim, a teoria das
nulidades dos atos administrativos, especialmente no que tange a responsabilizacdo
dos agentes publicos atores do ato controlado.

De fato, o ordenamento juridico brasileiro ja protege o particular de boa-fé participe
das relacBes juridicas firmadas com a Administracdo Publica, desde que pautadas
pela confianca legitima (ex vi Lei federal n® 9.784/1999), existindo, contudo, lacuna na
responsabilizacao do agente publico que porventura exerceu irregularmente o seu mister.

Assim, chamamos atencdo ao artigo 28 da nova ordem legal, que possibilita que o
agente publico desempenhe suas fun¢bes de maneira adequada, s6 respondendo
pessoalmente por suas decisGes e/ou opinides em caso de dolo ou erro grosseiro,
0 que inclui as situacBes de negligéncia grave, imprudéncia grave ou impericia grave,
nao se coadunando com a ideia de mera culpa simples.

Percebe-se que o art. 28 traz em si derrogacdo tacita do art. 10, caput, da Lei de
Improbidade Administrativa', tratando-se de uma orientacdo jurisprudencial ja
adotada pelo Superior Tribunal de Justica, onde firmou-se entendimento em torno da

13 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Ativismo judicial, pragmatismo e capacidades institucionais: as novas tendéncias do controle
judicial dos atos administrativos. Revista Brasileira de Direito Publico - RBDP, Belo Horizonte, ano 10, n. 39, p. 9-36, out./dez. 2012.

14 Também introduzido pela Lei federal n. 13.655, de 25 de abril de 2018, que incluiu no Decreto- Lei n. 4.657, de 4 de setembro de
1942 (Lei de Introdugdo as Normas de Direito Brasileiro), disposi¢des sobre seguranca juridica e eficiéncia na criacdo e na aplicagdo do
direito publico.

15 Lei federal n. 8.429, de 02 de junho de 1992.
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necessidade da comprovacgdo do dolo ou culpa grave para fins de imputagdo de atos
(dolosos ou culposos) que causem prejuizo ao erario como ato tipico de improbidade
administrativa.

O caput do aludido artigo define ato de improbidade administrativa como aquele que
causa lesdao ao erario, “(...) qualquer acao ou omissdo, dolosa ou culposa, que enseje
perda patrimonial, desvio, apropriacao, malbaratamento ou dilapidacdo dos bens ou
haveres das entidades referidas no art. 1°(...)".

Nesse particular, Mauro Roberto Gomes de Mattos, leciona em sua obra “O Limite
da Improbidade Administrativa”®, que “é preciso verificar se existe indicio, em que
seja um minimo de ma-fé, que revele realmente a presenca de um comportamento
desonesto do agente publico”, ndo bastando a pratica de ato ilegal para carateriza¢do
de ato improbo.

Defende ainda que a expressao culposa seja inconstitucional, por ferir o estatuido no
art. 37, da CR/88, onde a “gradacdo da lei” ndo podera ser invocada para considerar
todo e qualquer ato involuntario como improbo.

Percebe-se que a boa-fé e honestidade sao condutas obrigatdrias ao agente publico,
configurando, por consequéncia, requisito intrinseco do ato de probidade. No
entanto, salienta Aristides Junqueira Alvarenga'’ que a desonestidade estara ausente
na conduta culposa (negligéncia, imprudéncia ou impericia), ndo se compatibilizando,
pois, com o conceito de improbidade.

Mauro Roberto Gomes de Mattos'™ traz entendimento de Hely Lopes Meirelles,
atualizado por Arnoldo Wald e Gilmar Mendes que, in verbis:

(...) embora haja quem defenda a responsabilidade civil objetiva dos agentes
publicos em matéria de acdo de improbidade administrativa, parece-nos que o
mais acertado é reconhecer a responsabilidade apenas na modalidade subjetiva.
Nem sempre um ato ilegal serda um ato improbo. Um agente publico incompetente,
atabalhoado ou negligente ndo é necessariamente um corrupto ou desonesto. O
ato ilegal, para ser caracterizado como ato de improbidade, ha de ser doloso ou,
pelo menos, de culpa gravissima.

Deste modo, por todos os fundamentos acima esposados, temos que o intento da
inovatio legis foi permear o gestor publico de maior seguranca juridica na pratica de
seus atos, de modo que, ao praticar regularmente o seu mister de forma motivada e
fundamentada no estrito interesse publico, ndo se veja responsabilizado a posteriori,
por consequéncia juridica de declara¢do de nulidade proferida por 6rgdo controlador
(judicial ou administrativo), pela inobservancia de formalidade legal, desde que
ausentes o dolo ou erro grosseiro.

16 MATTOS, Mauro Roberto Gomes de. O limite da improbidade administrativa: comentarios a Lei n° 8.429/92. 5° ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2010. p. 269.

17 ALVARENGA, Aristides Junqueira. Reflexdes sobre improbidade administrativa no direito brasileiro. S&o Paulo: Ed. Malheiros, 2011,
p. 92

18 MATTOS, Mauro Roberto Gomes de. Op. cit., p. 274.
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De outra banda, passou-se a exigir maior criteriologia das instancias de controle
(judicial e administrativa), a fim de que, se distanciando de principios abstratos e
geneéricos, passem a sopesar 0 consequencialismo das suas decisdes de nulidade,
com demonstracdo dos efeitos praticos de suas declaragdes, tracando, em certa
medida, dever de demonstra¢do das alternativas cabiveis a espécie.

Por fim, para verificacdo escorreita de tais alternativas, devera o agente publico desde
logo debrugar-se a demonstra-las na época da edi¢cdo do ato emanado, sob pena de
poder ser responsabilizado pela inércia da motiva¢gdo adequada.

3. CONCLUSAO

A LINDB trouxe alterac8es significativas no ambito das matérias afetas ao direito
publico, o que inicialmente, conferirda maior seguranca juridica e eficiéncia
administrativa.

Em que pese o nedfito diploma legal ser objeto de diversas censuras e exaltacdes
na comunidade juridica, os novos deveres impostos aos agentes do Estado (agente
publicos e seus controladores), ndo representa o enfraquecimento de seus (en)
cargos, nem tampouco restringe a eficacia de suas atividades de controle, nem
diminui a responsabilizagdo civil, administrativa e penal dos agentes publicos.

O que vemos é a exigéncia de um maior e criterioso dever de melhor fundamentar as
decisBes, seja na emanacao dos atos administrativos, seja no momento de controle,
em especial nas declaracGes de nulidade. A seguranca juridica reside na exigéncia
desse maior preciosismo de ambas as partes (controlado e controlador), que terdo
contra si a necessidade de maior acuidade na observancia de eficiéncia de suas
atividades-fim, exigindo também, uma relacdo de equilibrio de forcas, natural num
Estado de Direito permeado por um sistema de freios e contrapesos.

A imposicdo de condicionantes as decisGes emanadas pelos orgdos de controle,
especialmente no que se refere uma maior motivacdo na declara¢do de nulidade de
atos pela via judicial ou administrativa (consequéncias, alternativas, dentre outros),
nao pode servir de justificativa para desmerecer a mens legis inovatio. A atuacdo dos
orgados de controle deve nortear-se pelo interesse publico e pela eficiéncia, de modo
a melhor distinguir atos dolosos violadores do erario e dos deveres republicanos,
daqueles praticados pelos gestores de acordo com as exigéncias da politica publica a
seu (en)cargo.

Do mesmo modo, a maior seguranca juridica que se oferta aos agentes publicos,
em especial gestores, impde-lhes um sobrelevo de qualificagdo, especializacao e
eficiéncia em suas atividades tipicas, principalmente no que tange o dever de melhor
motivar e fundamentar suas decisGes administrativas externadas em atos, sob pena
de, ao claudicarem nesse particular, serem submetidos as hipdteses vislumbradas
tdo somente pelas instancias de controle, ndo externadas fidedignamente em seus
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atos decisorios, tornando-o0s, por consequéncia, muitos mais frageis e suscetiveis das
hipoteses de nulidade.

A expertise da demonstracdo inequivoca do melhor interesse publico aplicavel a
espécie, reside na funcdo tipica do administrador, cuja seguranca juridica devera
ser externada na especificidade de sua motivacdo, sob pena de ser eventualmente
responsabilizado por omissao do dever de melhor fundamentar alternativas cabiveis
a espécie.

Tudo isso ainda ndo resolvera os percalcos do gestor publico em ser submetido a
variadas formas e orgdos de controle, mas de certo ilidira o ambiente “criativo” de
decisGes de nulidade pautadas em principios gerais e abstratos, trazendo a médio
prazo, a almejada seguranca juridica que a nova lei inaugurou, sem deixar de
perpassar por um processo de adaptacdo necessario, mas eficaz na aplicagdo de
seus conceitos.

Neste passo, de acordo com o que restou demonstrado no presente trabalho, torna-
se de primordial atencao o cumprimento incontinenti dos deveres de boa-fé, lealdade,
acuidade e responsabilidade dos atores do processo de criagdo e aplicacdo do
Direito Administrativo, de modo a se implantar uma Administracao Publica honesta
e socialmente eficiente, com um sistema de controle equilibrado e eficaz, que tenha
por objetivo maximo a persecuc¢do punitiva de atos dolosos e de erros graves em
detrimento do erario publico, criando um ambiente muito mais dialdgico e preventivo
aos atos praticados pelo gestor, do que unissono e sancionador repressivo em
desfavor da propria eficiéncia do agir estatal.
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