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XXXI CONGRESSO NACIONAL DO CONPEDI BRASILIA - DF
DIREITO ADMINISTRATIVO E GESTAO PUBLICA |

Apresentacdo

O Grupo de Trabalho DIREITO ADMINISTRATIVO E GESTAO PUBLICA | teve seus
trabal hos apresentados na tarde do dia 27 de novembro de 2024, durante o XXX| Congresso
Nacional do CONPEDI, realizado nos dias 27, 28 e 29 de novembro de 2024, na cidade de
Brasilia/DF, tendo como tema "UM OLHAR A PARTIR DA INOVACAO E DAS NOVAS
TECNOLOGIAS'.

As apresentacdes foram divididas em quatro blocos de exposi¢oes, sendo que, em cada um
dos mesmos, houve, pelos autores presentes, a exposi¢ao dos respectivos artigos aprovados,
em sequéncia, sendo, ao final de cada bloco, aberto espago para o respectivo debate.

Segue abaixo a descricdo dos artigos apresentados, ressalvando-se que ndo fazem parte dos
Anais do evento aqueles artigos direcionados diretamente a revista DIREITO
ADMINISTRATIVO E GESTAO PUBLICA , do CONPEDI, em funco de sua selecéo
especia para publicagcdo na mesma:

O artigo O PAPEL DO DIREITO NO PLANEJAMENTO E CONTROLE DE POLITICAS
PUBLICAS — REFLEXOES EM CONEXAO COM O “NOVO INSTITUCIONALISMO”,
de autoria de Fernando Alves Gomes , Amanda Silva Madureira e Maria José Carvalho de
Sousa Milhomem, tem como objetivo introduzir adequadamente a reflexdo juridica no
ambiente maior do pensamento sobre as politicas publicas, e de trazer este para dentro da
ciéncia do direito. Tal tarefa residiu na escolha de um referencia tedrico que articulasse
diretamente a categoria das regras formais com as demais variaveis envolvidas no chamado
“ciclo de producdo das politicas publicas’. Afirma que a complexa trama de relagdes entre
Estado e politicas publicas, tratada preci puamente na ciéncia politica, mas também em outros
tantos departamentos das ciéncias sociais aplicadas e humanas, por incrivel que possa
parecer, é ainda amplamente ignorada pelo direito — tanto no sentido de ndo receber a atencéo
devida, quanto no de ndo ser pouco ou mal conhecida e informada. Utiliza, assim, a
concepcao “neoinstitucionalista’, corrente de estudo de politicas no &mbito da ciéncia
politica que assumiu uma posi¢cdo dominante na literatura a partir da década de 1980,
exatamente por conta da importancia que ele confere ao Estado e suas institui¢es. O artigo
faz uso de método dedutivo com procedimento de pesqguisa bibliogréfico e documental.



O artigp A RESPONSABILIZACAO DO GESTOR PUBLICO PELO ERRO
ADMINISTRATIVO E O PRINCIPIO DA EFICIENCIA, A LUZ DO ART. 28 DA LINDB,
de autoria de Kadrine Saneila Gomes Mendes Moreira, analisa 0 erro administrativo no
ambito do Direito Administrativo brasileiro, enfatizando a sua relevancia e os efeitos para a
responsabilizacdo dos administradores publicos. A andlise parte da ideia de que o erro é
inerente a conduta humana, o que deve ser considerado nas decisdes administrativas. Ressalta
gue apesar de o erro administrativo ainda ndo receber a atencdo merecida pela legislacéo e
literatura administrativista patria, compreendé-lo € essencial para garantir a eficiéncia e o
aperfeicoamento da Administracdo Publica. O artigo discute a insuficiéncia de critérios
subjetivos como o "administrador médio" para a definicdo de erro grosseiro, propondo o
estabelecimento de critérios mais objetivos que considerem as circunstancias e a
complexidade postas a mesa dos gestores publicos na tomada de suas decisdes. Além do que
conclui que a toleréncia ao erro administrativo ndo afasta a responsabilidade de maus
administradores, mas garante seguranca juridica ao agente publico que busca inovar e
experimentar, promovendo a eficiéncia da gestdo publica e a consecucdo dos interesses
publicos que devem ser realizados pelo Estado. O estudo utiliza 0 método de pesquisa
dedutivo, de cunho exploratério, mediante a revisdo bibliogréfica e legislativa para alcancar a
finalidade proposta.

O artigo CAPACIDADE DOS MUNICIPIOS EM INOVACAO. UMA VISAO SOBRE O
PAPEL DAS COMPRAS PUBLICAS E DO FEDERALISMO COOPERATIVO NO
FOMENTO DA INOVACAO E DA TRANSFORMACAO DIGITAL, de autoria de Helder
De Araljo Barros explora o papel da inovacdo e da transformacéo digital como partes
essenciais para o desenvolvimento da capacidade dos Municipios em cumprir as politicas
publicas e prestagbes sociais no ambito de sua competéncia constitucional, sob o olhar do
papel das compras publicas e do federalismo cooperativo e colaborativo. A inovacéo foi
retratada como vetor essencial para o desenvolvimento municipal bem como fundamental
caminho para impedir a sua incapacitacdo e obsolescéncia de suas funcfes constitucionais,
com atencdo direcionada ao papel dos Municipios como prestadores diretos de politicas
publicas, dada a sua proximidade com a populacéo. Destaca que 0 ordenamento juridico
concretizou a importancia da inovacdo nas atividades publicas, como visto na Lei de
Inovacdo, na Lei do Governo Digital e na Lei de Licitacdo e Contratos Administrativos. A
partir de uma andlise dedutiva e qualitativa, com o uso de pesquisa bibliogréfica e exposicéo
de modelos atuai s praticados no Brasil, concluiu-se pela utilizaggo do marco legal de ciéncia,
tecnologia e inovacdo de forma cooperativa e solidaria, desenvolvendo-se as capacidades
municipais de forma integrada, compartilhada e com a utilizagcdo de ampla capacitacdo, em
um pacto federativo colaborativo.



O artigp COMPETENCIA DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO PARA
FISCALIZAR OPERACOES NO MERCADO DE CAPITAIS: E NECESSARIO INICIAR
UM PROCESSO DE “SELF RESTRAINT” DE CONTAS?, de autoria de Louise Dias
Portes, resgata que o Tribunal de Contas da Uni&o (TCU) tem aumentado de forma crescente
seu rol de competéncias. Esse cenario tem provocado uma série de criticas a atuagdo do TCU,
tendo a doutrina cunhado a expressao “ ativismo de contas’ pararetratar o comportamento do
Tribunal. Ao longo dos ultimos anos, tem sido possivel observar uma crescente atuacdo do
TCU na fiscalizac8o de operacGes no mercado de capitais realizadas por empresas estatais,
adentrando em aspectos como valores de participacdes societérias, dindmica e riscos
inerentes a esse mercado, o que foge da sua expertise técnica. 1sso, somado ao fato de que
esse mercado € regulado por outras entidades, fundamentou a proposta do Ministro
Presidente do TCU, Bruno Dantas, de criacdo de um grupo de trabalho para encontrar a
melhor forma de atuacdo do TCU em casos que envolvam operacdes no mercado de capitais.
O presente artigo buscou examinar a competéncia do TCU para fiscalizar operagbes no
mercado de capitais. O problema de pesqguisa definido foi avaliar qual deve ser o alcance da
competéncia fiscalizatoria do TCU nessas operacfes e se € hecessario iniciar um processo de
“self restraint” de contas. A partir da revisao bibliogréfica aplicada ao estudo de caso, 0
trabalho concluiu que o TCU deve realizar um constante exercicio de autocontencdo para
focar em um controle de segunda ordem, respeitando a competéncia das entidades
reguladoras do mercado e, quando necessario, emitir recomendaces em prol da melhoria
estrutural do processo de governanca tanto das empresas estatais fiscalizadas quanto das
agéncias reguladoras.

O artigo CRITICA AO PRINCIPIO DA SUPREMACIA DO INTERESSE PUBLICO
SOBRE O PARTICULAR A PARTIR DA ANALISE ECONOMICA DO DIREITO, de
autoria de Caio Cezar Maia de Oliveira, propde uma reflexdo sobre o principio da
supremacia do interesse publico sobre o particular na seara dos contratos administrativos a
partir da andlise econémica do direito. Parte das definicbes mais importantes da analise
econdmica do direito, dos argumentos dessa disciplina acerca da relacdo entre direito e
desenvolvimento econébmico nacional. Passa pela tradicional dicotomia no Direito

Administrativo entre interesse publico primério e interesse publico secundario para depois
fazer a critica do principio da supremacia do interesse publico sobre o particular. Ressalta
gue apesar de consistentemente criticado do ponto de vista dogmético, o principio ainda ndo
foi objeto de andlise mais acurada tendo em vista os resultados que produz na area das
contratagfes publicas, tendo em vista as posturas que a sua aplicacéo estimula e desestimula
por parte de agentes publicos e privados. O artigo realiza analise critica desse principio por
meio de revisdo bibliogréfica da andlise econémica do direito e do Direito Administrativo,
seguida de andlise empirico-qualitativa de precedentes dos tribunais superiores acerca de dois



eventos recentes de quebra de contratos de concessdo de servicos publicos por inciativa da
Unido. Conclui que a quebra de contratos por iniciativa do Poder Publico fomenta posturas
disfuncionais por parte de antes publicos e privados. Notadamente quando chancelada pelo
Poder Judiciario.

O artigo REVISITANDO O PRINCIPIO DA SUPREMACIA DO INTERESSE PUBLICO:
UMA ANALISE DA JURISPRUDENCIA DO SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA
SOBRE A OCUPACAO DE IMOVEIS PUBLICOS A LUZ DA PONDERACAO DE
ROBERT ALEXY, de autoria de Georgiano Rodrigues Magahaes Neto e Marcia Haydée
Porto de Carvalho, examina o Enunciado 619 da Simula de Jurisprudéncia do Superior
Tribunal de Justica (STJ) e se propde a apresentar uma releitura do conceito de interesse
publico a partir da constitucionalizacdo do Direito Administrativo. O debate centra-se na
necessidade de equilibrar o principio da supremacia do interesse publico com a protegdo dos
direitos fundamentais, valendo-se, para tanto, da ponderacdo de principios desenvolvida por
Robert Alexy. Os litigios envolvendo a ocupacdo de éreas publicas por particulares
costumam revelar uma complexidade impar, a exigir o confronto entre a necessidade de
protecdo do patrimbnio publico e a imprescindibilidade de realizagdo, na maior medida
possivel, dos principios da dignidade da pessoa humana e da funcdo socia da propriedade,
sem olvidar do dever estatal de promover o bem de todos, erradicar a pobreza e a
marginalizacdo e assegurar aos cidaddos uma moradia.

O artigo DA POSSIBILIDADE DE ARBITRAGEM EM DESAPROPRIACAO: POLITICA
PUBLICA DE DEFESA NO CASO AVIBRAS S/A, de autoria de Simone Cristine Aratjjo
Lopes e Ana Maria Lima Maciel Marques Gontijo, busca visa analisar o Projeto de Lei n.
2957, de 18 de julho de 2024, apresentado pelo Deputado Federal Guilherme Boulos, que
propde a desapropriacdo por utilidade publica da sociedade anénima de capital fechado
AVIBRAS Industria Aeroespacial S/A. Trata-se de instituto juridico do Direito
Administrativo, que abarca também aspetos da intervencdo estatal no dominio econdmico
proprio da chamada Constituicdo Econémica, especialmente quando destinada a cumprir
importante papel no tocante a politica publica de defesa. Em vista do processo de
recuperacao judicial a que a mencionada sociedade empresaria esta submetida, atual mente,
dedica-se, também, a analisar a possibilidade de resolucdo de eventual conflito em processo
administrativo de desapropriacéo via arbitragem e suas peculiaridades em vista da eleicéo de
modelo de resolucdo de conflitos por meio do exercicio da fungdo jurisdicional arbitral. O
artigo aponta alguns problemas que possam vir a ser enfrentados e possiveis alternativas para
cumprimento dos principios do interesse publico e da preservacdo da empresa, ambas com
fundamento constitucional.



O artigo GESTAO E FISCALIZACAO NA EXECUCAO DO CONTRATO
ADMINISTRATIVO, de autoria de Fernanda Maria Afonso Carneiro e Francisco Dimas
Araljo Cisne Filho, ressalta inicialmente que o contrato administrativo ndo estabelece
relacdes equilibradas entre as partes, pois garante prerrogativas exclusivas a Administracéo
Publica. Uma vez formalizado o contrato administrativo, 0s proximos passos sdo a gestéo e
fiscalizacdo da sua execucdo que resulta em diferentes procedimentos, para 0s quais é
requerida a atuacdo de fiscais e gestores contratuais, conforme regulamentado pela Lei n°
14.133/2021. Destaca que a atual legislagdo infraconstitucional inova em relacdo a
fiscalizacdo do contrato administrativo, porque torna mais clara a responsabilidade
fiscalizadora, além de estabelecer a obrigatoriedade da capacitacéo do fiscal de contrato e
promover mudangas rel acionadas a aplicacéo de sangdes. Neste contexto, a pesguisa buscou
avaliar os pontos criticos observados durante a execucdo dos contratos e analisar 0s
procedimentos inerentes a fiscalizacdo do cumprimento do contrato administrativo. O artigo
constitui-se em investigacdo descritiva a partir de um estudo da legislagdo pertinente e de
uma revisao bibliogréfica. O estudo permitiu observar que a fiscalizacdo do contrato
administrativo envolve deveres e exigéncias, tanto explicitas quanto implicitas, levando a
obrigatoriedade dos fiscais estarem devidamente preparados, treinados e dispostos a manter
um controle continuo dos contratos supervisionados.

O artigo O PROTAGONISMO DA INTEGRIDADE NO GERENCIAMENTO DE CRISES
NO PODER PUBLICO: LIDERANCA ESTRATEGICA PARA EFICACIA DA
CAPACIDADE DE RESPOSTA, de autoria de Bruno saadi carvalho e Clara Maria
Cavalcante Brum de Oliveira, busca analisa, ha perspectiva académica e organizacional, a
problematizacéo acerca do papel da area de integridade publica no @mbito do Poder Pablico,
com a possibilidade de um desenho institucional de relevancia, por meio do protagonismo de
sua lideranca institucional enquanto area independente e estruturada, capaz de coordenar
esforcos para responder de forma sistémica e efetiva quando da materializagdo dos riscos de
integridade. A andlise estd estruturada em introducdo, na qual ha apresentacdo da
problematizacdo sobre as areas de integridade publica a partir do recorte temético do
gerenciamento de crises; desenvolvimento, intitulado como “o protagonismo dos érgdos de
integridade no gerenciamento de crises no Poder publico” tomando como ponto de partida a
ressignificacdo do conceito de crise, a andlise sobre o gerenciamento de riscos de integridade
e 0 papel de articulador técnico das areas de Integridade na resposta aos desafios. Na Ultima
parte, investiga sobre a existéncia de um protocolo minimo de gerenciamento de crises
decorrentes da materializacdo de riscos de integridade. Nas consideractes finais, pugna pelo
reconhecimento de um novo desenho institucional de integridade como um interesse sob a
otica da sociedade.



O artigop A UTILIZACAO DO ORCAMENTO IMPOSITIVO NA EXECUCAO DE

POLITICAS PUBLICAS: EFETIVACAO DE DIREITOS FUNDAMENTAIS, de autoria de
Erica Antonia Bianco de Soto Inoue, explora o papel do orcamento impositivo na execucao
de politicas publicas como um mecanismo essencial para a efetivacdo de direitos

fundamentais no Brasil. Justifica-se a pesguisa por sua analise conceitual do or¢amento
impositivo e das politicas publicas, discutindo-se as implicacfes legais e préticas da
obrigatoriedade de execucdo das despesas publicas aprovadas pelo Legislativo em tempos de
graves crises de vulnerabilidade social. O texto aborda, enquanto objetivo, como essa
obrigatoriedade contribui para a reducdo das desigualdades e para a promocao da justica
social, assegurando que os direitos fundamentais sejam efetivamente garantidos por meio de
acOes governamentais concretas. Com base no método de pesquisa por revisdo daliteratura e
na andlise de casos, 0 artigo argumenta que o orcamento impositivo é uma ferramenta
poderosa para transformar as politicas publicas em acfes efetivas, reduzindo a disténcia entre
alegidacdo e sua aplicacao prética. Conclui-se que aimplementacdo adequada do or¢camento
impositivo é crucial para que as politicas publicas sejam mais do que promessas, mas sim
instrumentos de mudanca real que beneficiem diretamente a sociedade.

O artigo GOVERNANCA E INOVACAO: DESAFIOS E OPORTUNIDADES DO

PROJETO PILOTO DA DIRETORIA DOS EXECUTIVOS FISCAIS DE 1° GRAU DO
TRIBUNAL DE JUSTICA DO ESTADO DE PERNAMBUCO, de autoria de Michelle
Oliveira Chagas Silva, Cristiane Soares de Brito e Luiza Figueiredo, analisa o Projeto Piloto
da Diretoria dos Executivos Fiscais de 1° Grau do Tribunal de Justica de Pernambuco
(TJIPE), implementado para enfrentar a alta demanda processual no ambito das acdes de
execucdes fiscais. O estudo aborda o projeto sob as perspectivas da governanca judicial,
inovacdo e design organizacional, explorando como esses elementos foram integrados para
melhorar a eficiéncia e celeridade na tramitacdo dos processos. A pesquisa € de natureza
descritiva, com abordagem bibliografica e documental, e também inclui a coleta de dados e
informacdes no TJPE, realizada por meio de uma entrevista com a juiza gestora do projeto
piloto. Os resultados indicam uma significativa reducéo do acervo processual, bem como
mel horias na produtividade e na qualidade dos servicos prestados. Ademais, o estudo aborda
as oportunidades os desafios enfrentados durante a implementacdo, especialmente no que
tange a mudanca cultural e a necessidade de adaptacéo dos servidores a novos métodos de
trabalho. Conclui-se que o projeto oferece um modelo replicavel para outros tribunais,

contribuindo para o aperfeicoamento da prestacéo jurisdicional.

O artigo O COMPLIANCE ANTICORRUPCAO BRASILEIRO: UMA PERSPECTIVA A
PARTIR DA ANALISE ECONOMICA DO DIREITO, de autoria de José Sim&o Carvalho
Goncalves Janior , Homero Lamardo Neto e Luis Antonio Gomes de Souza Monteiro de



Brito, examina a eficicia do compliance anticorrupcdo no Brasil através da Andlise
Econbmica do Direito, fundamentado na obra de Gary Becker. Analisa a Lei Anticorrupgdo
(Lei 12.846/2013), sua origem, influéncias internacionais, e o impacto de seu enforcement
nas praticas empresariais. A metodologia combinou Andlise Econdmica Positiva e
Normativa, com base em pesquisas bibliograficas e dados empiricos da Transparéncia
Internacional — Brasil e Quaest. Apesar da alta aprovacdo da lei entre os profissionais de
compliance, a pesquisa revela uma imaturidade nos sistemas de integridade das empresas e
um enfraquecimento do enforcement nos Ultimos anos. A Teoria do prémio Nobel, Gary
Becker, sugere gue a eficacia das politicas anticorrupcdo depende da probabilidade de
deteccdo e da severidade das punicdes. Destaca que problemas como a falta de autonomia
para profissionais de compliance e a ameaca de retrocessos legislativos sdo destacados.
PropGe maior especificidade na competéncia para julgamento, treinamento das equipes,
orientagbes claras sobre a dosimetria das penas e padrdes minimos obrigatérios para
programas de compliance. Conclui que um enforcement robusto e eficaz, aliado a incentivos
positivos, é essencia parafortalecer o compliance anticorrupgdo no Brasil.

O artigp O CONTEUDO JURIDICO DO PRINCIPIO DA MORALIDADE
ADMINISTRATIVA, ENTRE A IMANENCIA E TRANSCENDENCIA., de autoria de
Vladia Pompeu Silva e Arnaldo Sampaio de Moraes Godoy, destaca inicialmente que a
moralidade administrativa surgiu na Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988
que a cita em dois dispositivos (artigo 50, inciso LXXIII e no artigo 37, caput). A luz do
guadro "A Escola de Atenas' de Rafael Sanzio, o artigo faz uma analise do principio da
moralidade com o objetivo de verificar a existéncia real de seu conteido juridico. Observa
gue, de um modo mais objetivo, a transcendéncia contida em Platdo, representado apontando
para 0 céu ilustraria um mundo moral desejavel, com leis permanentes, recorrentes e
universais e que a imanéncia contida nas maos de Aristételes, destacado na obra entre o
horizonte e o plano do solo, ilustraria um modo fético, cuja moral seria relativa, justamente
porque dependente de quem quer que fixe regras que a contemple. Assim, retrata o principio
entre as suas facetas: imanente e transcendente. Para tanto, trata do conceito de moralidade a
partir de sua previsdo constitucional e de uma breve digressao sobre os conceitos de direito e
moral, a luz do que nos ensinam alguns filésofos do direito. A seguir, analisa os contornos
dados pela Le n. 8.429, de 1992, e pelaLe n. 8.117, de 1990, com o fim de verificar se a
moralidade administrativa possui contetido juridico claro nos dias de hoje. Utilizando o
método dedutivo e realizando uma pesquisa tedrica, qualitativa e descrita, conclui que
permanece a indefinicdo normativa quanto ao contetdo juridico do principio da moralidade
administrativa, o que tem como grande (e grave) consequéncia a desuniformidade de
entendimento na sua aplicacéo concreta.



O artigp O FENOMENO “APAGAO DAS CANETAS’: UMA ANALISE SOB A
PERSPECTIVA DA NOVA LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA , de autoria de
AnaBeatriz de Sousa Gomes Guarnieri, busca visa analisar areformadaLe de Improbidade
Administrativa, a partir do fenébmeno denominado “ apagdo das canetas’. Paraisso, utilizando
a pesquisa bibliogréfica e analise de dados estatisticos o0 artigo inicia sua explanacdo a partir
das nocgbes de improbidade e de moralidade, apds realiza uma evolucéo histérica das
legislacbes que versam sobre a improbidade administrativa, buscando demonstrar como ao
longo do tempo houve um aumento do punitivismo de agentes publicos no Brasil, bem como,
esse aumento repercute negativamente no desempenho desses agentes e geram danos atoda a
coletividade. Desse modo, 0 artigo tem como intuito analisar 0 impacto e repercussio da
alteracdo legidativa na dindmica da administracéo publica, elucidando como suas inovacbes
possuem um potencial transformador quanto a problematica apresentada, demonstrando que
essa sistemética pode equilibrar as politicas de combate a corrupcao, o respeito as garantias
dos gestores e a efetiva prestaco de servigos a coletividade, oportunizando aos gestores
publicos um espaco de criatividade a solucdes inovadoras na gestdo publica, sem o receio de
haver uma responsabilizacéo futura indesejada.

O artigo A INEXPRESSIVIDADE DO ACORDO DE NAO PERSECUCAO CIVEL COMO
UM PROBLEMA COMPLEXO A LUZ DO PENSAMENTO SISTEMICO, de autoria de
Andrea Marcia Vieira de Almeida, destaca inicialmente que a auséncia de acordos ou a
diminuta quantidade de acordos firmados no ambito da improbidade administrativa € uma
realidade que se contrapde a atual tendéncia de prestigio e incentivo a solugdo negociada dos
conflitos juridicos. O artigo busca identificar possiveis causas da inexpressividade do acordo
de ndo persecucdo civel (ANPC), apesar da sua previsdo legal desde 2019, analisando-a
como um problema complexo, a luz do pensamento sistémico e sugere alguns pontos de
alavancagem na construcdo de uma solucdo eficaz em longo prazo. A metodologia utilizada é
a pesqguisa bibliografica, documental e explicativa, adotando como referéncia principios do
pensamento sistémico, teoria do iceberg, aém do levantamento de dados sobre a
inoperabilidade do instituto. O estudo confirma, a luz da pesquisa bibliografica e dos
pressupostos tedrico-metodol 6gicos utilizados, uma indisposicdo para a solugdo consensual
em demandas de improbidade administrativa. Ao final, sugere o uso de estratégias
especificas para estimular umamaior utilizaco do acordo de ndo persecucdo civel (ANPC).

O artigp O ASPECTO INSTRUMENTAL DO PRINCIPIO DA MOTIVACAO
ADMINISTRATIVA EM SEDE DE PROCESSOS ADMINISTRATIVOS

DISCIPLINARES: TRANSPARENCIA E CONTROLE, de autoria de William Paiva
Marqgues Junior, destaca inicialmente que a juridicidade e a consequente aplicacdo do
principio da motivacdo administrativa sdo firmes ao estabelecer como legitima a



possibilidade de revisdo de sancdes disciplinares, com o escopo de garantia do aspecto
instrumental do principio da motivacdo administrativa em sede de processos administrativos
disciplinares. Ressalta que a motivacdo nas decisdes de processos administrativos permite a
verificacdo da legalidade do ato, com indicacdo dos fatos e fundamentos juridicos,

principalmente pelo fato de que o processo se refere a aplicacdo de pena em Processo
Administrativo Disciplinar. Assim, o artigo objetiva analisar em que medida a motivacdo
administrativa reverbera em uma decisdo que venha a ser validada por um juizo de controle
principioldgico na aplicacdo de sangdes. Utiliza, como metodologia, de pesquisa do tipo
bibliogréfica por meio da andlise de livros, artigos juridicos, documentos internacionais, da
legislacdo e da jurisprudéncia. A pesquisa € pura, de natureza qualitativa e quantitativa, com
finalidade descritiva e exploratéria. Conclui que a motivagdo clara, congruente, tempestiva e
legitima em processos administrativos disciplinares € instrumento de higidez, garantia,

transparéncia e controle, quer pelaviaadministrativaou judicial.

O artigp CONTRATO ADMINISTRATIVO: O REEQUILIBRIO NA REFORMA
TRIBUTARIA (EMENDA CONSTITUCIONAL 132/23 E PROJETO DE LEI
COMPLEMENTAR 68/24), de autoria de Francisco Bertino Bezerra de Carvalho, tem por
objeto o reequilibrio econémico e financeiro do contrato administrativo previsto no PL 68/24
(Capitulo 1V do Titulo VIII do Livro I) que regulamenta a reforma tributéria da Emenda
Constitucional 132/23. Ou sgja, a disciplina dos efetivos impactos da reforma tributaria sobre
a contratacd@o publica. O art. 21 da EC 132/2023 permitiu a legislacdo complementar dispor
sobre a recomposicdo dos contratos afetados pela reforma. Destaca que o PL propbe
requisitos e procedimentos especificos para os pleitos de revisdo econémica e financeira dos
contratos administrativos afetados pela alteracdo da carga tributaria pela reforma tributaria.
Ressalta que a escassez de bibliografia sobre o tema, sua importancia nos ambitos publico e
privado, inclusive por seus reflexos em relacGes contratuais de longo prazo - em vigor e
futuras - recomenda uma abordagem voltada a contribuir para a compreensdo do conteido e
do alcance das prescricfes. Assim, o estudo analisa o PL 68/24, justificada pela relevancia e
atualidade do tema, ampliada pela imprescindibilidade de serem adotadas medidas
preventivas pela Administracdo Publica. A metodologia utilizada € interpretacdo juridica do
texto normativo e a pesquisa bibliogréfica com reflexdo critica. O percurso cientifico
consistiu na confrontacéo do projeto de lei com o ordenamento a luz de textos doutrindrios
articulados servindo de embasamento tedrico. Em conclusdo apresenta fundamentos para
defesa da necessidade dos 6rgéos publicos anteciparem seus estudos e agdes para fazer frente
ao enorme desafio que se avizinha.

O artigo OS PRESENTES RECEBIDOS PELA PRESIDENCIA DA REPUBLICA E A
(DES)NECESSIDADE DE INCOPORACAO AO PATRIMONIO DA UNIAO, de autoria de



Giovani da Silva Corralo e Luca Rossato Laimer, tem como objetivo o estudo, no ambito do
direito publico, relativo a situacdo juridica dos presentes recebidos pelos presidentes da
Republica provenientes das relacdes diplomaticas e a possivel necessidade de sua
incorporacdo ao patrimdnio publico. A relevancia deste tema € acentuada pela controvérsia
gue persiste ha quase uma década sobre a incorporacéo desses presentes ao patrimonio
privado dos presidentes, o0 que tem sido amplamente debatido na midia nacional. Para tanto
utiliza o método hipotético-dedutivo, com a respectiva revisdo bibliografica para o
desenvolvimento da pesquisa. No primeiro capitulo, analisa o regime juridico de direito
publico, abordando a Lei 8.394/1991, que trata da preservacdo, organizacao e protecdo dos
acervos documentais privados dos presidentes. No segundo capitulo examina o Decreto 4.344
/2002 e 0 Acdérdao 2255/2016 do Tribunal de Contas da Unido. A redacdo reflete sobre os
limites da atuacdo presidencial, especialmente no que tange aos presentes recebidos durante o
exercicio do cargo, reflexdo esta que se faz crucial para o fortalecimento do Estado
Democratico de Direito. Por fim, conclui que os presentes recebidos pelos presidentes da
Republica devem ser incorporados ao patrimdnio da Unido, com excecdo daqueles de
natureza personalissima ou de consumo direto, desde que de valor médico.

Apo6s mais aproximadamente trés horas de apresentacdes e debates proficuos, foram
encerrados os trabalhos do grupo, com congratul acbes reciprocas.

Carlos André Birnfeld

Universidade Federal do Rio Grande - FURG

José Sérgio Saraiva

Faculdade de Direito de Franca



A RESPONSABILIZACAO DO GESTOR PUBLICO PELO ERRO
ADMINISTRATIVO E O PRINCIiPIO DA EFICIENCIA, A LUZ DO ART. 28 DA
LINDB

THE ACCOUNTABILITY OF PUBLIC MANAGERSFOR ADMINISTRATIVE
ERRORSAND THE PRINCIPLE OF EFFICIENCY, IN THE LIGHT OF ART. 28 OF
THE LINDB

Kadrine Saneila Gomes Mendes Moreira

Resumo

O presente trabalho analisa o erro administrativo no ambito do Direito Administrativo

brasileiro, enfatizando a sua relevancia e os efeitos para a responsabilizacdo dos

administradores publicos. A andlise parte daideia de que o erro € inerente a conduta humana,
0 que deve ser considerado nas decisdes administrativas. Apesar de o erro administrativo
ainda ndo receber a atencdo merecida pela legislacéo e literatura administrativista pétria,

compreendé-lo € essencia para garantir a eficiéncia e o aperfeicoamento da Administracéo
Pudblica. O artigo discute a insuficiéncia de critérios subjetivos como o "administrador

médio" para a definicdo de erro grosseiro, propondo o estabelecimento de critérios mais
objetivos que considerem as circunstancias e a complexidade postas & mesa dos gestores
publicos na tomada de suas decisbes. Além do que conclui que a toleréncia ao erro

administrativo ndo afasta a responsabilidade de maus administradores, mas garante seguranca
juridica ao agente publico que busca inovar e experimentar, promovendo a eficiéncia da
gestdo publica e a consecucdo dos interesses publicos que devem ser realizados pelo Estado.
O estudo utilizou o método de pesquisa dedutivo, de cunho exploratério, mediante a revisdo
bibliogréfica e legidativa para acancar afinalidade proposta

Palavras-chave: Erro administrativo, Responsabilizac&o, Gestor publico, Eficiéncia, Lindb

Abstract/Resumen/Résumé

This paper analyzes administrative error within the scope of Brazilian Administrative Law,
emphasizing its relevance and effects on the accountability of public administrators. The
analysis is based on the idea that error is inherent in human conduct, which must be
considered in administrative decisions. Although administrative error still does not receive
the attention it deservesin Brazilian legislation and administrative literature, understanding it
Is essential to ensure efficiency and the improvement of public administration. The article
discusses the insufficiency of subjective criteria such as the “average administrator” for
defining gross error, proposing the establishment of more objective criteria that consider the
circumstances and complexity placed at the table of public managers when making their
decisions. In addition, it concludes that tolerance of administrative error does not remove the
responsibility of bad administrators, but it does guarantee legal certainty for public agents
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who seek to innovate and experiment, promoting efficiency in public management and the
achievement of the public interests that must be achieved by the state. The study used the
deductive research method, of an exploratory nature, through a bibliographical and legisative
review to achieve the proposed purpose.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Administrative error, Accountability, Public
manager, Efficiency, Lindb
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1. Introducéo

“Errar ¢ humano” e sendo a administracdo publica uma atividade humana sujeita
a falhas e equivocos, o estudo do erro administrativo torna-se uma questdo de suma
importancia no ambito do Direito Administrativo. Ainda mais no Brasil, em que a
abordagem tradicional em relagéo ao erro tem sido marcada por uma visao sancionatoria,
que veda os olhos para a complexidade das decisGes administrativas e a inevitabilidade

do erro na prética diaria dos administradores publicos.

Nesse cenario, justifica-se a presente pesquisa para explorar o erro administrativo
e suas nuances no Brasil, analisando as implicacdes legais e as praticas da
responsabilizacdo pessoal dos administradores publicos, bem como a relacdo entre a

tolerancia ao erro e a eficiéncia na Administracdo Puablica.

O artigo objetiva discutir a necessidade de uma mudan¢a de paradigma que
reconheca o erro como parte integrante da tomada de decisfes no processo administrativo
para a efetivacdo de uma administracdo publica eficiente, com a promocdo de um

ambiente favoravel ao aprendizado e a evolucdo continuos.

Para isso, no primeiro topico ap6s essa introducdo serdo feitas consideracdes sobre
o erro administrativo, com enfoque no conceito, classificacdo entre erro de fato e erro de
direito, ressaltando que os erros de direito devem ser analisados de maneira restritiva,
além dos efeitos que o erro administrativo pode produzir referente a anulacéo do ato e

responsabilizacdo pessoal do agente publico.

O artigo 28 da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB)
representa um avancgo na matéria ao dispor expressamente a responsabilizacdo de agentes
publicos apenas em caso de dolo ou erro grosseiro, porém, a aplicacdo dessa norma
revela-se desafiadora, notadamente no que diz respeito a definicdo do que seja erro

grosseiro, bem como de critérios objetivos para a responsabilizagdo desses agentes.

Tais dificuldades serdo tratadas no tdpico seguinte, em que se analisard os
pardmetros que a legislacédo, o Judiciario e o Tribunal de Contas da Unido utilizaram para
definir o erro grosseiro e, consequentemente, a responsabilizacdo dos agentes publicos.
Nesse ponto, a discussdo sobre a utilizacdo do "administrador médio™ como parametro

para a avaliacdo do erro desponta como fundamental. A falta de um referencial normativo
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mais objetivo pode aumentar a inseguranca juridica, fazendo com que os administradores
publicos hesitem ou deixem de agir com receio de serem responsabilizados pelos érgéos
de controle. Essa dindmica compromete ndo apenas a eficiéncia administrativa, mas
também inibe a inovacdo e a proatividade, que sdo essenciais para uma gestao publica

satisfatoria e eficaz.

A relacdo entre eficiéncia e o erro administrativo sera abordado no topico
posterior, uma vez que o dever de eficiéncia foi elevado a principio constitucional a partir
da EC 19/1998, impondo aos agentes publicos a sua efetiva concretizacdo. Nesse
compasso, o principio da eficiéncia pode ser aplicado como pardmetro de controle do erro
administrativo a orientar a atuacdo da Administracdo Publica, ndo apenas para que o erro
seja tolerado e a responsabilizacdo afastada, como para atrair a responsabilizacdo do

agente que agiu de maneira ineficiente e cometeu erro grosseiro.

Com a abordagem dessas questdes, busca-se contribuir para uma visdo mais
equilibrada e construtiva sobre o erro administrativo, tendo a eficiéncia como um
parametro para o desenvolvimento da administracdo publica e a realizagdo do interesse

publico.

Para tanto, utiliza-se o método de pesquisa dedutivo, com pesquisa de cunho
exploratorio mediante a revisdo bibliogréfica e legislativa a fim de se alcancar a finalidade

proposta deste artigo.
1. Consideraces sobre o erro administrativo

Embora ndo seja algo desejado, fato é que em algum momento da conduta humana
havera erro (ou erros). Por isso, independentemente da area que se esteja a estudar, o erro

é algo que estara presente e devera ser considerado, diante das consequéncias que produz.

No entanto, no Direito Administrativo brasileiro, o erro € um tema ainda pouco
explorado. Segundo Reimao (2023), ha pouca atencdo dedicada a esse assunto nas obras
e leis de Direito Publico, salvo pelo artigo 28 da Lei de Introducdo as Normas do Direito
Brasileiro (LINDB). Diferente do que ocorre em outras areas do direito em que o erro é
estudado, como no Direito Civil, especialmente no que diz respeito ao vicio da vontade
em negacios juridicos e as implicagdes de responsabilidade que dele decorrem, ou, no
ambito do Direito Penal, em que o erro € classificado como erro de tipo ou erro de

proibicéo.
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A titulo de exemplo, Dionisio (2019) menciona que em paises como Portugal,
Espanha, Itdlia e Franca o erro administrativo e as suas consequéncias para o Direito
Administrativo sdo objeto de estudo hd muitos anos.

Interessante notar que, apesar de o erro permear a conduta humana, inicialmente
se negava a sua existéncia para fins de afastamento da responsabilizacéo civil do Estado.
Nesse sentido, Bedendi (2015) aponta que a ideia absolutista de que o “rei ndo podia
errar”, em decorréncia da origem divina de seu poder, serviu de fundamento para o Estado
negar a sua responsabilidade civil até o século XIX, pois reconhecer o erro estatal e o

consequente dever de reparacdo importaria em prejuizo ao proprio Estado.

Ocorre que 0 administrador publico ndo é um ser divino, e sim um ser humano,
cuja razdo € limitada, sujeita a falhas cognitivas que resultam em diversos equivocos a
partir de decisbes enviesadas que atingem as mentes mais brilhantes, ou seja, o erro é
inevitavel (Reimédo, 2023). De fato, por mais qualificado, experiente e diligente que seja

o administrador publico, ele também esta sujeito a errar.

Mas o que é o erro administrativo? Para Dionisio (2019, p. 74), o erro
administrativo: “¢ conceituado como uma desconformidade ndo intencional entre a
percepcdo do administrador publico acerca dos motivos que basearam sua atuacdo e a

realidade fatica ou juridica”.

Ja Modesto (2022) aponta que o conceito de erro é ambiguo, uma vez que pode se
referir a acdo ou omissao lesiva apoiada em uma falsa ideia da realidade ou do direito que
deve ser aplicado ao caso, bem como quanto se referir ao descumprimento do dever de

cuidado que o administrador publico deveria ter adotado antes de agir ou nao agir.

De fato, além da falsa percepc¢éo da realidade ou do direito a ser aplicado, a falta
de zelo ou diligéncia na atuacdo do gestor também esta relacionada ao conceito de erro,

inclusive para aferir a sua escusabilidade.

Em todo caso, Reimdo (2023) destaca que a falha na percepcéo da realidade deve
ser acidental para a configuracdo do erro, pois se o ato foi praticado com dolo se estaria

diante de desvio de poder ou desvio de finalidade.

A compreensao equivocada pode ocasionar um erro de fato ou um erro de direito.

No erro de fato a percepcdo deturpada se da sobre pessoas, coisas, situagcdes ou
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circunstancias, enquanto no erro de direito 0 equivoco relaciona-se quanto a aplicacdo ou

interpretacdo da lei e qualificacdo juridica dos fatos (Loureiro, 2021).

Leal (2021) chama atencdo sobre o erro de direito, cuja caracterizagdo enfrenta
desafios quando se considera que "decidir corretamente”, "interpretar corretamente™ ou
"aplicar corretamente o direito” podem ter significados distintos, dependendo do
referencial adotado. Em um ambiente plural, onde as concepcbes tedricas e
metodoldgicas variam, o autor aponta que ¢ dificil estabelecer um critério objetivo para
definir o erro, pois diferentes abordagens podem levar a resultados divergentes sobre o
mesmo problema juridico. Diante de tantas alternativas razoaveis, encontrar consensos
minimos que possam unir diferentes perspectivas sobre a interpretacédo e aplicacdo do
direito é uatil, mas, no maximo, para a definicdo do que se pode considerar um erro

grosseiro.

Nesse sentido, observa-se que o erro de fato € mais facil de ser reconhecido, em
razdo do seu objeto, enquanto o erro de direito podera variar conforme a 6tica de quem o
analisa, bem como sobre os parametros que sdo utilizados para identificar a sua

ocorréncia, o que pode resultar em uma concluséo errada sobre o erro.

Assim, a definicdo de erro juridico deveria ser mais restrita, focando em aspectos
relacionados as convencgdes que ajudam a entender o significado das palavras usadas no
texto legal, ou em aspectos que envolvem a validade e a interpretacdo do direito aplicavel
a uma questao especifica. Exemplos desses aspectos incluem a revogacdo de uma lei ou
uma decisdo do STF que estabelece a interpretacdo de um texto legal conforme a

Constituicdo. Esses casos ilustram bem os dois parametros mencionados (Leal, 2021).

O conceito de erro administrativo € importante para fins de responsabilizacdo
pessoal do agente, tendo em vista que somente podera haver responsabilizagdo se restar
caracterizado o erro. Assim, desponta interessante a comparacéo feita por Binenbojm e
Dionisio (2021), do chamado “passo zero” em alusdo ao “step-zero” da doutrina Chevron,
que foi utilizada no caso “United States v. Mead Corporation”, em que antes de se fazer
0 teste binario da doutrina Chevron, deveria ser verificado se existia delegagéo legislativa

para que a agéncia emitisse norma cogente na matéria em discussao.

Para identificacdo do erro, deve-se analisar o processo de motivacdo da decisao

do administrador publico a partir da motivacdo do ato administrativo produzido,
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revelando um nexo entre a fundamentagdo das circunstancias faticas ou juridicas,
principalmente em atos discricionarios em que se apresentam mais de uma possibilidade
de agir, ou, quando se esta diante de conceitos juridicos indeterminados que comportam
diversas interpretacGes, gerando debates sobre a razoabilidade ou acerto da medida
(Loureiro, 2021).

Uma vez identificado o erro administrativo, a consequéncia podera ser a anulacéo
do ato. Diz-se “podera”, uma vez que a legislagdo patria ndo estabelece expressamente
que o erro de fato ou de direito invalida o ato administrativo, como ocorre em paises como
Portugal. Contudo, destaca-se a previsao contida na Lei n°® 4717/1965 referente a nulidade
dos atos administrativos com inexisténcia de motivo, hipotese relacionada a matéria de
fato ou de direito que fundamenta o ato e ndo existe ou ndo € juridicamente adequada
(Dionisio, 2019).

Além do que ndo é todo erro que pode acarretar a invalidade do ato. Erros
materiais ou ndo essenciais para o contetdo decisorio sao exemplos disso. Assim como,
ha limites para a que o ato seja invalidado, como os limites temporais e principioldgicos,
flexibilidade da legalidade administrativa, indenizacdo de particulares de boa-fé lesados
pelo erro e impossibilidades faticas de anulacdo. Diante desses limites, a depender do
caso, muitos dos erros administrativos sao convalidados ou retificados (Reimdo, 2023).

A responsabilidade civil do Estado e a responsabilidade pessoal dos agentes
publicos sdo outras consequéncias do erro administrativo. Porém, para o presente estudo,
sera abordada apenas a responsabilidade pessoal do administrador publico decorrente do

erro, assim como a exclusdo ou afastamento dessa responsabilidade.

Sobre o eventual afastamento de responsabilidade pessoal do gestor, Dionisio
(2019, p. 82) disserta que essa consequéncia estaria ligada ao Direito Criminal, em que
“o eventual vicio na apreensao da realidade fatica ou juridica pode levar a auséncia de
responsabilidade”. Nesse sentido, cita que no direito espanhol o chamado “erro

invencivel” afasta a culpabilidade do agente.

No Brasil, também deve ser dado um tratamento de tolerancia ao erro, a qual ndo
pode ser confundida com complacéncia. O administrador desidioso e descuidado na

gestdo publica deve ser responsabilizado, mas ndo € todo erro administrativo que deve
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ensejar a responsabilidade pessoal, somente os casos graves poderdo resultar em sangéo
(Binenbojm; Cyrino, 2018).

Perfilha-se ao pensamento acima, uma vez que se a eficiéncia é almejada na gestéo
publica brasileira, o ordenamento juridico deve prever expressamente uma margem de
erro ao administrador publico, representando o art. 28 da LINDB um avanco nesse

intento.
2. A responsabilizacio do gestor publico a partir do art. 28 da LINDB

Como visto, ndo é todo erro que deve ocasionar a responsabilidade do agente
publico. Somente o erro grosseiro, nos termos do art. 28, da Lei 13655/2018 (Brasil,

2018), que assim prevé: “O agente publico respondera pessoalmente por suas decisdes ou

opinides técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro.”

Preliminarmente, deve ser ressaltada a previsdo contida no predmbulo da Lei
13655/2018, de que seus dispositivos contém normas de carater geral a serem utilizadas
na interpretacdo do Direito Publico, a fim de promover seguranca juridica e eficiéncia,
suplantando a ideia de que a Lei de Introducdo (Decreto-Lei n.° 4657/1942) seria restrita
ao Direito Civil (Grudzien; Appel; Martins, 2021).

Por essa razdo € que a chamada LICC passou a ser a ser denominada como
LINDB, demonstrando a ampliacdo de seus comandos para além do Direito Civil e

abrangendo os demais ramos do direito brasileiro.

Uma vez explicitado o &mbito de aplicacdo do art. 28, da LINDB, destaca-se que
0 agente publico apontado no dispositivo € o mesmo da Lei de Improbidade
Administrativa (artigos 1° e 2°. Bem como 0s atos praticados que ensejam
responsabilizacdo sao tantos os atos decisorios como o0s atos de orientacdo, isto €, aqueles
gue demandam expertise na area, como um parecer médico exigido para a aposentadoria

por invalidez no Regime Geral de Previdéncia (Binenbojm; Cyrino, 2018).

Para os fins desse artigo, reitera-se que o objeto é o erro administrativo decorrente
da atuacdo do administrador publico, apesar de o art. 28 da LINDB também mencionar a

atuacdo dos pareceristas.

Dito isso, é necessario compreender 0 conceito de erro grosseiro capaz de gerar

responsabiliza¢do pessoal do administrador. Conforme o artigo 12, 8 1°, do Decreto n°
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9.830, de 10 de junho de 2019 (Brasil, 2019): “considera-se erro grosseiro aquele
manifesto, evidente e inescusavel praticado com culpa grave, caracterizado por a¢do ou

omissdo com elevado grau de negligéncia, imprudéncia ou impericia."

Desse modo, observa-se que para a responsabilizacdo do administrador ndo basta
a verificagdo da culpa em sentido estrito, ainda que estejam presentes a negligéncia, a
imprudéncia ou impericia, a culpa deve ser qualificada como grave para atrair a

responsabilidade.

Nesse contexto, a inser¢do do termo ‘“erro grosseiro” pelo legislador, nesse
contexto, aproxima-se da interpretacdo que o Superior Tribunal de Justica jad vinha
adotando sobre a conduta improba prejudicial ao erario nos atos de impropriedade
administrativa. (Grudzien; Appel; Martins, 2021, p. 121).

Maria Helena Diniz (2020) enxerga no artigo 28 da LINDB a abertura de um
caminho para a impunidade com a reducdo da responsabilizacdo do agente publico por
culpa simples, uma vez que o Estado somente podera exercer o jus puniendi em caso da
prova de dolo eu erro grosseiro. Como reflexo, o artigo 10 da Lei de Improbidade
Administrativa passa a ser interpretado consoante o art. 28 da LINDB, para afastar a

improbidade se ndo houver erro grosseiro do agente.

Palma e Rosilho (2021) expdem que o0 conceito de erro grosseiro da Lei n.°
13655/2018 relacionado a culpa grave foi adotado a partir do sentido exposto pelo
Supremo Tribunal Federal no julgamento do MS 24.631 acerca da responsabilidade dos
pareceristas publicos. Bem como apontam que o Tribunal de Contas da Unido firmou
entendimento de que o erro grosseiro contido no art. 28 da LINDB equivale a culpa grave,
conforme o0 Acorddo n° 2391/2018.

O sentido de erro grosseiro relacionado a culpa grave foi previsto expressamente
na MP n.° 966/2020, em que Palma e Rosilho (2021) destacam que a medida foi editada
para dar conforto decisério aos gestores publicos durante a pandemia do Covid-19 e evitar
0 ‘“apagdo das canetas”, tendo entre suas principais estratégias a auséncia de
responsabilizacdo administrativa e civil para erros honestos e definicdo de parametros
para aferi¢do do erro grosseiro, tais como as circunstancias, dificuldades reais e contextos

de incerteza postos ao agente publico decisor.
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Com efeito, o estabelecimento de parametros objetivos como as circunstancias,
dificuldades reais e contextos de incerteza vivenciados em razéo da pandemia do COVID-
19 representou um conforto aos administradores, para salvaguardar o seu agir naquele
cenario excepcional que demandou solucdes céleres, inéditas ou fora dos padrdes, cujo

acerto ou erro de algumas medidas somente o tempo podera demonstrar.

A MP n.° 966/2020 foi alvo de muitas criticas por contrariar entendimentos
consolidados de orgdos de controle e foi objeto de varias ADI’s, mas teve sua
constitucionalidade cautelar reconhecida pelo Supremo Tribunal Federal no ano de 2020,
de cuja decisdo se extrai que configura erro grosseiro qualquer agdo ou omissao do gestor
publico que contrarie o consenso cientifico, assim como o dever de prevencao e de
precaucdo. Todavia, 0 consenso cientifico representa um pardmetro, mas ndo uma

condicdo para atuacdo do administrador (Palma; Rosilho, 2021).

A ADI 6421 (Brasil, 2024), questionando o art. 28 da LINDB, os artigos 12 e 14
do Decreto n° 9.830/2019 e a Medida Provisoria n® 966/2020, teve seu mérito analisado
e foi julgada pelo Supremo Tribunal Federal em marco de 2024, com perda parcial do
objeto em relacdo a MP n.° 966/2020, que perdeu sua eficacia ao longo da acdo; e
improcedente quanto ao art. 28 da LINDB e artigos 12 e 14 do Decreto n° 9.830/2019,
dispondo que ““a restri¢do da responsabilidade pessoal do agente publico as hipoteses de
dolo ou erro grosseiro ndo ¢, em tese, inconstitucional”, fixando as seguintes teses:

1. Compete ao legislador ordinario dimensionar o conceito de
culpa previsto no art. 37, § 6°, da CF, respeitado o principio da
proporcionalidade, em especial na sua vertente de vedacdo a
protecdo insuficiente. 2. Estdo abrangidas pela ideia de erro

grosseiro as nogbes de imprudéncia, negligéncia e impericia,
quando efetivamente graves.

Desse modo, observa-se que a decisdo do Supremo Tribunal Federal confirma o
conceito de erro grosseiro ligado a culpa grave, além de afirmar que essa gradacéo da
culpa contida no art. 28 da LINDB é legitima, desde que nédo represente a exclusdo total
da responsabilidade do administrador, com base no principio da proporcionalidade e

vedacdo a protecéo insuficiente estatal.

Ademais, o julgamento supracitado demonstra o reconhecimento de que ha erros
que devem ser tolerados, a fim de que o administrador ndo reste paralisado em casos em
que ainércia € mais prejudicial ao interesse publico, havendo a responsabilizacdo somente

em caso de culpa grave ou dolo.
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E preciso superar a ideia de que o administrador bom é aquele que faz somente o
que esté na lei, o chamado “administrador médio” na visdo do TCU, que age com cautela
e diligéncia, obedecendo aos procedimentos e, com isso, salvo de sanc¢des (Binenbojm;
Cyrino, 2018).

De fato, a tentativa de utilizar o conceito de administrador médio para definir erro
grosseiro pelo TCU agravou a inseguranca juridica, uma vez que o TCU ndo tem uma
definicdo do que é o administrador médio (Chagas, 2021). Isso porque, na préatica, 0 TCU
possui liberdade para determinar, caso a caso, quais condutas se enquadram na defini¢do
de erro grosseiro ou erro escusavel a luz do conceito de administrador médio, por ele

mesmo criado (Grudzien; Appel; Martins, 2021, p. 125).

Palma (2019) analisou mais de 133 acdrddos em que 0 TCU se valeu do parametro
do “administrador médio” para responsabilizar o agente publico que ndo agiu dentro da
razoabilidade esperada desse administrador médio, cujo resultado apresentou as mais
variadas defini¢des de administrador médio, revelando-se falsa a deducgdo de erro

grosseiro a partir desse parametro, uma vez que o administrador médio ndo existe.

A utilizagdo do referencial “administrador médio” torna-se ainda mais fragil
quando se considera que o TCU atua na esfera federal, logo, lidando com diversas
realidades existentes no Brasil. Desse modo, ndo ha como se considerar um padrao Unico
de “administrador médio” de Norte a Sul do pais, ou entre capitais e interiores, quando

ha “Brasis” tdo distintos.

No entanto, para Pereira (2024), o administrador médio continua servindo como
parametro para a responsabilizacdo dos agentes publicos, pois a previsao de erro grosseiro
no art. 28 da LINDB elevou a régua para estabelecer que somente a culpa grave sera
punida, excluindo a culpa leve e levissima, que antes também resultavam em sancéo,
tendo em vista que a intensidade da culpa era irrelevante para a responsabilizacdo do
agente. Com a previsdao do erro grosseiro, a Lei 13655/2018 rejeitou o chamado
“administrador Hércules”, permitindo falhas além do nivel considerado normal e
impondo um Onus argumentativo aos controladores, quando utilizarem o critério do

“administrador médio” ou pelo “padrao abaixo do normal”.

Assim, com base no argumento acima, o “administrador médio” pode ser mais um

pardmetro a ser adotado para a responsabilizacdo do administrador, mas ndo o Unico para
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configurar o erro grosseiro, diante do 6nus que é imposto ao controlador pelo art. 28 da
LINDB.

Nesse sentido, Leite (2021) verificou uma mudanga de comportamento do TCU
ao longo dos anos na definicao de erro grosseiro mais relacionada a constatacao de culpa
grave em vez da utilizacdo do parametro de administrador médio. Por outro lado, 0 TCU
tenta estabelecer as condutas que devem ser enquadrados no artigo 28 da LINDB por
meio de Enunciados de Jurisprudéncia, indo de encontro as diretrizes previstas na LINDB
e no Decreto n° 9.830/2019, que determina a analise individual e concreta do agente
publico. Além do que, em mais de 90% dos casos analisados pelo autor, o TCU aplicou

0 artigo 28 da LINDB para condenar os gestores publicos.

Diante desses dados, verifica-se que ndo se deve mudar apenas o0 parametro para
definicdo do erro grosseiro, também é preciso mudar a cultura voltada a sancdo de
qualquer acéo diversa daquela tradicionalmente aceita pelos 6rgéos de controle, sob pena
de desviar o objetivo do artigo 28 da LINDB.

Chagas (2021) menciona que o enquadramento de divergéncias de
posicionamentos jurisprudenciais como erro grosseiro configura o chamado “delito de
hermenéutica”, o qual teria sido refor¢cado com o veto ao §lo do art. 28 do projeto que
resultou na Lei 13.655/2018 e excluia do conceito de erro grosseiro a decisao ou opinido
baseada em jurisprudéncia ou doutrina, mesmo que nao pacificada e independentemente
de sua aceitacdo por 6rgdos de controle ou judiciais, sob 0 argumento de que permitiria

ao gestor pablico agir sob sua prépria conviccao, aumentando a inseguranca juridica.

Para Loureiro (2021), o critério “homem/administrador médio” revela-se
insuficiente para o enquadramento do erro grosseiro, sendo necessario que sejam
adotados critérios objetivos para a responsabilizacdo do agente. Assim, a Lei 13.655/2018
impde ao controlador o dever de analisar os fatos, a complexidade da decisdo
administrativa, as dificuldades reais enfrentadas pelo gestor, as politicas publicas a seu
cargo, bem como as circunstancias praticas que eventualmente limitaram ou
condicionaram a atuacao do agente publico, para entdo apontar a existéncia do erro no

caso concreto.

Nesse contexto, destacam-se 0s seguintes parametros propostos por Dionisio

(2019) para a analise da tolerabilidade do erro administrativo para fins de
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responsabilizacdo do agente publico: diligéncia, exigéncias do cargo ocupado, grau de
incerteza fatica ou juridica envolvida na decisdo e grau de aderéncia da decisdo em

relagdo as informagdes coletadas.

Além do que, ndo se pode olvidar que qualquer responsabilizagdo de agentes
publicos deve seguir o devido processo legal, o principio da razoabilidade e demais os
principios que norteiam o Direito Administrativo, o que implica na necessidade de
demonstracdo da conexao logica entre os fatos que justificam a sancéo e a aplicacdo dessa
sanc¢do, especialmente no tocante a caracterizacdo do erro grosseiro para determinar a

responsabilidade do agente pablico (Vale; Cabral, 2020).

Em resumo, a responsabilizacdo pessoal do administrador publico por erro
grosseiro deve observar diversos parametros, ndo apenas os previstos na Lei 13.655/2018,
como as demais normas do ordenamento juridico, notadamente os principios que regem
a Administracdo Publica, além da pertinéncia dos parametros propostos acima por

Dionisio.
3. O principio da eficiéncia como parametro de controle do erro administrativo

Conforme apontado no topico anterior, a ado¢do de apenas um critério para
definicdo do erro grosseiro previsto no art. 28 da LINDB se mostra insuficiente,
notadamente quando se utilizam critérios subjetivos como “administrador médio”,

devendo ser considerados outros parametros para atingir a finalidade prevista na lei.

Nesse compasso, Medeiros (2023) defende a adocdo de critérios mais objetivos
para a definicdo de erro administrativo, criticando o modelo que utiliza como referéncia
0 administrador médio, tendo em vista que a auséncia de parametro normativo permite
aos Orgdos de controle determinarem seus proprios parametros, comprometendo a

seguranca juridica.

Para esse autor, 0 modelo de controle previsto pela Constituicdo Federal de 1988,
ampliado tanto em namero de 6rgédos quanto de normas de textura aberta, pode resultar
em controle disfuncional e comprometer a eficiéncia administrativa, pois a inseguranca
juridica e o receio da responsabilizacdo podem levar a inacdo dos agentes publicos, ou
em decisdes sem foco principal no interesse publico, diante da pressdo a seguir as

orientacOes dos 6rgédos de controle como autoprotecéo.
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Em artigo sobre o erro administrativo e o dever de precaucédo, Leal (2021) expde
que a clausula geral do erro administrativo deve ser compatibilizada com outros meios
tradicionais de controle, tais como o principio da precaucdo, o qual ndo é principio, mas
metarregra a ser aplicada em tomada de decisdes sob condicdes de incerteza. Alias, a
existéncia de uma clausula geral do erro administrativo é bastante limitada quando

comparada ao principio da precaucao, se este for entendido como dever de proibicéo.

Assim € que nesse tdpico o principio da eficiéncia sera analisado como um
parametro de controle do erro administrativo, tal como ocorre com o dever de precaucéo,
partindo da ideia de que o dever de eficiéncia permeia toda atuacdo do administrador

publico.

O principio da eficiéncia administrativa, constante no caput do artigo 37 da
Constituicdo Federal de 1988, representa uma norma expressa que visa assegurar que a
administragdo publica atue de maneira eficaz, racional e produtiva. Este principio foi
introduzido pela Emenda Constitucional n® 19 de 1998, ampliando o rol de principios que
regem a administracdo pablica e devem ser observados em todas as a¢des administrativas,
refletindo a necessidade de um Estado que atenda de forma adequada as demandas da
sociedade (Gabardo, 2021).

O principio ou dever de eficiéncia, como menciona Leal (2008), costuma ser
confundido com a mera otimizacao de recursos, porém, apresenta uma complexidade que
ultrapassa a simples busca por resultados, pois ndo é qualquer resultado que sera aceito,
e sim o resultado que atinja as finalidades publicas e justifique as acdes administrativas

em termos de suas consequéncias e impactos sociais.

Leal (2008) ainda aponta que a disposicdo expressa na Constitui¢cdo por meio da
EC 19/98, ndo trouxe inovagdes propriamente ditas ao ordenamento juridico brasileiro,
diante de normas anteriores ja contendo os elementos da eficiéncia. Para esse autor, a
eficiéncia deve ser entendida como uma reafirmacdo de valores que j& permeavam a
administracdo publica, mas que agora exigem uma aplicacdo mais rigorosa e consciente,
visto que a eficiéncia é inerente ao proprio Estado e assim é que a sua concep¢ao enquanto
principio deve ser compreendida, na mesma linha da moralidade, como meta-finalidade

a ser exigida permanentemente.
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Santos e Rodrigues (2018) também consideram a eficiéncia uma metanorma no
contexto do ordenamento juridico brasileiro, uma vez que ela transcende a simples
aplicacdo de regras e principios, funcionando como um guia orientador para a atuagédo do
Estado em suas diversas esferas. A concepg¢do de metanorma implica que a eficiéncia ndo
representa somente um objetivo a ser alcancado, mas um critério que deve informar e
conformar toda atuacdo administrativa, assegurando que estas sejam realizadas de
maneira otimizada e em consonancia com os interesses publicos. Ao ser tratada como
metanorma, a eficiéncia estabelece um padrédo de qualidade que deve ser perseguido nas
politicas publicas, promovendo além da eficacia e a economicidade, a satisfacdo dos

direitos envolvidos.

Corroborando a ideia dos autores acima, entende-se que a eficiéncia ndo deve ser
tratada apenas como um principio, ja que ela é uma norma que orienta a aplicacdo de
outras regras e principios pelo administrador puablico em sua atuacdo de acordo com as

finalidades publicas que devem ser realizadas.

No entanto, Santos e Rodrigues (2018) ressalvam que, embora a eficiéncia ndo
possa ser considerada principio, entende-se a meng¢do como principio no artigo 37 da
Constituicdo como uma forma de elevar a importancia da eficiéncia no direito brasileiro,
a orientar e exigir uma reflexdo permanente sobre os métodos e resultados da

Administracdo Publica.

Afora as divergéncias metodoldgicas sobre sua aplicacdo, Dionisio (2019)
identifica um conteddo minimo no principio da eficiéncia, impondo ao gestor publico ndo
somente o atendimento as formalidades legais, como a prética de atos efetivamente

voltados a consecucao das finalidades publicas, de modo mais eficaz e menos custoso.

Adverte-se, porém, que 0 meio menos custoso pode ndo ser 0 meio que realize
satisfatoriamente a finalidade publica almejada, devendo ser analisado na medida adotada
os demais fins administrativos, pois 0 menor custo é somente um dos fins a serem

buscados e nem sempre a medida menos custosa é a mais eficiente.

Para Avila (2005), o critério do menor custo deve ser adotado somente quando
ndo houver alteracdo dos direitos dos administrados e o grau de atendimento as
finalidades publicas a partir da escolha pela medida menos custosa. Logo, ndo seria

devida a responsabilizacdo do gestor publico que ndo comprou o equipamento eletrénico
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mais barato, pois no caso devem ser considerado outros elementos, como a durabilidade,
servicos de assisténcia técnica, tecnologia e praticidade, entre outros. Além de ser
verificado se a escolha pelo meio mais custoso promoveu de maneira satisfatdria os fins

atribuidos a administracao, consubstanciando o dever de eficiéncia.

Nesse cenario, o principio da eficiéncia emerge como um importante mecanismo
de controle da Administracdo Publica, que visa garantir a qualidade e a eficacia dos
servicos prestados a sociedade. Ao estabelecer a eficiéncia como um dos pilares da
atuacdo administrativa, a Constituicdo Brasileira ndo apenas promove a otimizacdo dos
recursos publicos, mas também impGe uma responsabilidade aos gestores publicos em

relacdo aos resultados de suas agdes.

Essa exigéncia de eficiéncia se traduz em um controle mais rigoroso sobre a
atuacdo dos agentes publicos, que devem justificar suas decisGes e demonstrar a
adequacao de suas acOes em relagdo aos objetivos estabelecidos. Assim, a eficiéncia atua
como um parametro de avaliacdo que permite a sociedade e aos 6rgdos de controle
monitorar a performance da administracdo publica em relacdo ao emprego de recursos e
prestacdo dos servicos, razdo pela qual ndo deve ser vista apenas como uma meta a ser
realizada, mas como um critério que orienta a gestdo publica e possibilita a

responsabilizacdo dos gestores por eventuais falhas ou erros (Modesto, 1999).

Tal visdo demonstra que a eficiéncia ndo apenas serve para eximir a
responsabilizacao pessoal do administrador, como serve de fundamento para aplicacéo de
san¢Oes, em caso da constatacdo de auséncia de eficiéncia na atuacao do agente publico.
Esse comando se encontra expresso no 88° do artigo 12, do Decreto 9830/2019 (Brasil,
2019), que trata sobre a responsabilizag¢ao do agente publico, ao dispor: “O disposto neste
artigo ndo exime o agente publico de atuar de forma diligente e eficiente no cumprimento

dos seus deveres constitucionais e legais.”

Desse comando desponta o dever de cautela inata a atuacdo administrativa, uma
vez que esta tratando de coisa publica e o gestor precisa ter em mente que as suas decisdes
serdo objeto de controle, passiveis de responsabilizacdo. Contudo, a existéncia de cautela
ndo deve resultar na propagacdo da cultura do medo, desestimulando a pratica de

inovacdes e experimentalismo na Administracéo Publica.
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Por isso, Dionisio (2019) considera a intolerancia ao erro um fator de prejuizo a
eficiéncia administrativa, visto que na tomada de decisao, o administrador avalia os riscos
que devem ser assumidos ou ndo. Entdo, a partir da inseguranca juridica decorrente da
ideia de que erros ndo serdo tolerados, o administrador passara a ter medo de ser
responsabilizado e, dessa maneira, deixara at¢ mesmo de agir, resultando no “apagao de
canetas”, porque ndo agir se torna a op¢do mais segura para 0 gestor, porém, mais
prejudicial a realizacdo do interesse publico, que exige solu¢Bes cada vez mais criativas

e eficientes.

No ambito das licitacbes e contratos, por exemplo, observa-se que a Lei
14.133/2021 previu expressamente a eficiéncia entre 0s seus principios, assim como
pretendeu combater a “Administracdo Publica do Medo” ao prever expressamente entre
seus comandos a obrigatoriedade de observancia da LINDB, a fim de reduzir o cenario
de incertezas e ameacas em que as decisdes sdo tomadas. Além do que previu
modalidades mais flexiveis como o didlogo competitivo, os modos de disputa, que
aumentam a competicdo, e o critério de julgamento de maior retorno econémico, em que
ndo somente o preco sera considerado, mas a qualidade, durabilidade e ciclo de vida, a

demonstrar efetivamente o melhor custo-beneficio (Teixeira, 2024).

Nesse sentido, observa-se que para operacionalizacdo dos objetivos da Lei
14.133/2021 (Brasil, 2021), entre os quais se encontra a eficiéncia, bem como a
implementacdo dos procedimentos e modelos de contratacdo contidos na Nova Lei de
Licitagdes e Contratos, deve haver uma mudanca de comportamento dos 6rgaos de
controle no que diz respeito a responsabilizacdo dos gestores publicos.

A opcdo do legislador de prever explicitamente a incidéncia da LINDB no texto
da Lei 14.133/2021 reforca a questdo central nas alteracdes promovidas pela Lei
13.655/2018, de proteger e possibilitar seguranca juridica ao agente publico que busca
realizar inovacdes em sua gestdo, porém, tem temor de ser responsabilizado pelos 6rgaos
de controle (Macedo, 2022).

Tendo em vista que os instrumentos contidos na Lei 14.133/2021 s&o novidades
como norma geral aplicavel as licitagdes e contratos de todos os entes, a sua efetiva
implantacdo demandard a pratica pelos gestores publicos, o que aumentara a possibilidade

de ocorréncia de erros.
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Em tal contexto, a clausula geral do erro administrativo insculpida no art. 28 da
LINDB visa oferecer a seguranca juridica para que o administrador com boas motivacdes
possa experimentar e inovar na gestdo publica, mas também possa falhar, sem perder o
sono de ser responsabilizado na mesma linha de maus administradores, para 0s quais 0
ordenamento juridico brasileiro ja reserva lugar em diversos estatutos como a Lei de
Improbidade Administrativa e na propria Lei Geral de Licitagdes e Contratos
(Binenbojm; Cyrino, 2018).

Marques Neto (2019) também cita a Lei de Defesa da Concorréncia (Lei
12.529/2011), Lei da Ficha Limpa (Lei Complementar n® 135/2010), os crimes contra a
Administracdo Publica tipificados no Cdédigo Penal, e Lei Anticorrupcdo (Lei
12846/2013), como integrantes do “sistema legal de defesa da moralidade
administrativa”, mencionando que o artigo 28 da LINDB ndo afronta, mas confere
densidade a moralidade administrativa, ja que a imoralidade administrativa, por se tratar
de conceito juridico indeterminado, foi interpretada pelos 6rgaos controladores ao longo
dos anos como ensejadora da reponsabilidade objetiva. Desse modo, o artigo 28 da
LINDB corrige tal disfuncionalidade para fixar a responsabilidade subjetiva, nos moldes

prescritos no artigo 37, § 6°, da Constituicdo Federal de 1988.

Com efeito, a insercdo do dever de eficiéncia como principio constitucional
demanda a sua concretizacdo pelos administradores publicos, que para realiza-lo devem
sair de sua zona de conforto, inovando e experimentando para além da mera aplicacdo da
lei, com a seguranca de que ndo serdo responsabilizados por qualquer erro ou falha, mas

somente em caso de dolo ou culpa grave a configurar um erro grosseiro.

4. Considerais finais

A anélise sobre o erro administrativo revela uma necessaria reflexdo entre a
responsabilizacdo dos agentes publicos e a inevitabilidade do erro humano. A abordagem
tradicional, que insiste em tratar o erro como um elemento a ser evitado, ignora a realidade
de que a administracdo publica é realizada mediante uma atividade humana, sujeita a

falhas e limita¢des porque “errar ¢ humano”.

A introducdo do artigo 28 da LINDB configura um avanco no tema, com a
previsdo de que somente a pratica dolosa ou mediante erro grosseiro resultard na

responsabilizacdo do agente, afastando, assim, a responsabilizacdo por culpa simples,
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diante da interpretacdo de que erro grosseiro significa culpa grave, bem como a gradacéo
da culpa estabelecida pelo legislador ndo é inconstitucional conforme entendimento do
STF.

Tal interpretacdo aponta para o estabelecimento de parametros mais objetivos para
a manifestacdo do poder sancionador, uma vez que falta de critérios objetivos e
ambiguidade favorecem a inseguranga juridica, levando até mesmo ao ‘“apagdo das
canetas”, em razd0 do receio excessivo de responsabilizacdo, que além de comprometer
a eficiéncia administrativa, também pode resultar em decisbes de autoprotecdo em

detrimento ao interesse publico.

Importante destacar que, apesar das criticas, o artigo 28 da LINDB néo representa
um “cheque em branco” para que o administrador publico possa atuar livremente, isento
de responsabilizacdo. O administrador pablico continua sujeito a todo arcabouco de
normas voltado a responsabilizacdo administrativa, civel e criminal para os
administradores que agem sem os cuidados minimos com a coisa publica e/ou causam

prejuizo ao erério, no chamado “sistema de defesa da moralidade administrativa”.

Por outro lado, a seguranca juridica conferida a partir do estabelecimento da
“clausula geral do erro” permite ao administrador publico promover avangos na gestao
publica, com base em experimentos e inovacgdes, testando novas técnicas e solucbes, sem
0 medo de suas a¢des ndo corresponderem ao que 0s 6rgdos de controle esperam de um
“administrador médio”, cujo conceito varia conforme a vontade do proprio orgdo de

controle, levando a inagdo e afastamento de bons quadros da Administracao.

De fato, se a previsdo constitucional do principio da eficiéncia impde ao
administrador uma atuacdo eficiente, com observancia da legalidade, razoabilidade e
demais principios que norteiam a Administragdo Publica, a exemplo da Nova Lei de
LicitacOes e Contratos (Lei 14.133/2021), € necessario que 0 proprio ordenamento reserve
um espaco de tolerancia ao erro, representando o principio da eficiéncia um parametro de
controle dessa atuacgdo, seja para afastar a responsabilizagdo, assim como para sancionar

0 gestor que age de maneira ineficiente.

Para tanto é essencial que o Direito Administrativo caminhe em dire¢do a uma
visdo mais flexivel do erro administrativo, de maneira a realizar ndo somente a reviséo da

interpretacdo das normas existentes, como uma mudanga cultural que reconheca o erro

31



como uma varidvel na tomada de decisdes, assim como uma oportunidade de melhorias

e aprendizagem.

A existéncia de um ambiente que incentive a experimentacdo e a inovagdo ao
administrador, sem descuidar das responsabilidades que o cargo impde, mostra-se
fundamental para a evolucdo da administracdo publica no Brasil, de maneira a garantir
que a gestdo publica ndo se reduza a mera execucdo de conformidades, mas na efetiva

busca da concretizacdo da eficiéncia e demais anseios da sociedade.
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