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1. Introducio

O § 2.°do art. 12 da Lei Orgénica do Tribunal de Contas da Unifo? prevé que
“reconhecida pelo Tribunal a boa-fé, a liquidacdo tempestiva do débito atualizado
monetariamente sanard o processo, se ndo houver sido observada outra irregularidade
nas contas”.

O § 4.°do art. 153 do Regimento Interno do TCU? consagra regra idéntica ao
dispositivo legal retromencionado. Jd o § 5.° do mesmo artigo 153 do Regimento
Interno estatui que: “ocorrendo a situacio prevista no pardgrafo anterior, o Tribunal
julgard as contas regulares com ressalvas, dando quitacao ao responsdvel”.

Sao trés, portanto, as condi¢des para o saneamento do processo de contas: a
liquidacdo tempestiva do débito, a inexisténcia de outra irregularidade e o
reconhecimento da boa-fé. Assim, se forem satisfeitas essas trés condigdes, apesar
de ter sido verificada, nos autos, existéncia de irregularidade causadora de dano, as
contas podem ser julgadas regulares com ressalvas.

Nao h4 dificuldades na verificagdo das duas primeiras condi¢des, pois que
requerem uma avaliaco estritamente objetiva. Isto é, se hd ou ndo outra irregularidade
nos autos e se houve ou nao a liquidagao tempestiva do débito. Entende-se a liquidacdo
tempestiva do débito como o seu pagamento, com os devidos encargos legais, até o
fim do prazo fixado na notificacéo de rejei¢do de defesa.

A terceira condi¢do, entretanto, ndo é de facil verificacdo, tendo em vista que
acldusula geral da boa-fé € um daqueles conceitos abertos, indeterminados, de limites
amplos, que exige do intérprete, em cada caso concreto, um esforco intelectual para
sua densificagdo.

I Chefe de Gabinete do Procurador-Geral junto ao TCU e Mestrando em Direito e Estado da
Universidade de Brasilia.

2 Lei n°® 8.443, de 16.7.1992, publicada no DOU de 17.7.1992.

5 Resolugao Administrativa TCU n°® 15, de 15.6.1993, publicada no DOU de 21.6.1993.
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O objetivo desse texto é estabelecer alguns pardmetros e critérios balizadores
que possam auxiliar e orientar a avaliacdo dessa terceira condicdo.

2. O reconhecimento da boa-fé

O saneamento das contas, no que se refere a essa terceira condi¢do, estda
subordinada ao ‘reconhecimento’ da boa-fé, como se verifica na prépria redacio do
dispositivo legal enfocado (art. 12, § 2.°, da Lei n.° 8.443/92): “Reconhecida pelo
Tribunal a boa-f¢ ...”.

‘Reconhecer’ a boa-fé significa extrai-la dos elementos contidos nos autos,
significa que a boa-fé deve ser demonstrada, verificada, observada a partir desses
elementos. Quer isso dizer que a boa-fé, nesse caso, ndo pode ser ‘presumida’, mas
antes deve ser verificada, demonstrada, observada, enfim, reconhecida.

Diante da clareza desse dispositivo legal, entende-se que, se as provas nos
autos forem inconclusivas, ndo se podendo inferir delas a boa-fé ou a ma-fé do gestor,
ndo se pode presumir a sua boa-fé e, com base nisso, aplicar tal dispositivo e julgar
as contas regulares com ressalvas.

Entendimento diverso iria beneficiar gestores que, sem maiores justificativas
ou esclarecimentos, viessem simplesmente a recolher tempestivamente o débito
imputado, tornando inécua a exigéncia de boa-fé requerida pela lei.

E oportuno ressaltar que ndo se estd aqui no &mbito do Direito Civil, em que
aregra é a de presun¢do da boa-fé. Estd-se na seara do Direito Publico. Trata-se de
regra relativa ao exercicio do controle financeiro da Administragdo Publica. Insere-
se essa regra no processo administrativo peculiar ao Tribunal de Contas da Uniao,
em que se privilegia como principio basico a inversao do 6nus da prova, pois cabe
ao gestor publico comprovar a boa aplicacao dos dinheiros e valores publicos sob
sua responsabilidade. A necessidade de comprovagao ou de reconhecimento da boa-
fé, como aqui se defende, é de todo consentianea com essa inversao de o6nus.

3. A Boa-Fé como Cliusula Geral

As cldusulas gerais constituem uma ‘técnica legislativa’ que se opde ao modo
de legislar casuisticamente, que pretende a lei “clara, uniforme e precisa™. As
clausulas gerais permitem o ingresso, no ordenamento juridico, “de principios
valorativos (...),de standards, de maximas de conduta, de arquétipos exemplares de
comportamento, (...) de diretivas econdmicas, sociais e politicas, de normas, enfim,
constantes de universos metajuridicos, viabilizando a sua sistematiza¢io e permanente
ressistematizagdo no ordenamento positivo™.

4 MARTINS-COSTA, Judith. O Direito Privado como um “sistema em construgio” — As cliusulas
gerais no Projeto de Cddigo Civil Brasileiro. RIL 139/7, Brasilia: Senado Federal, Subsecretaria
de Edigoes Técnicas, jul./set. 1998.

> MARTINS-COSTA, Judith. O Direito Privado ..., cit., p. 7.
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Essa técnica legislativa tem privilegiado a elaboragdo de normas que
buscam a formulagdo da hipo6tese legal utilizando-se de conceitos
“intencionalmente vagos e abertos, os chamados conceitos juridicos
indeterminados”®. O enunciado da norma é elaborado como uma “vaga moldura”,
permitindo pela vagueza semantica, “a incorporacdo de principios, diretrizes e
méximas de conduta, (...) do que resulta, mediante a atividade de concrecdo desses
(...), a formulagdo de novas normas™”.

Ao contrério da casuistica, que comporta um cardter de ‘imutabilidade’ e
uma ‘pretensdo de completude’, as cldusulas gerais trazem consigo a vantagem
da ‘mobilidade’, “proporcionada pela intencional imprecisdo dos termos (...) que
contém™s,

As cldusulas gerais, em razdo da vagueza semantica de que sdo dotadas,
nido pretendem dar, previamente, respostas aos multifarios problemas da realidade.
Essas respostas devem ser “construidas pela jurisprudéncia™.

Sobre esse ponto, sdo precisas as palavras de Judith Martins-Costa, in
verbis:

“Considerada, pois, do ponto de vista da técnica legislativa, a cldusula
geral constitui uma disposicdo normativa que utiliza, no seu enunciado, uma
linguagem de tessitura intencionalmente “aberta”, “fluida” ou “vaga”,
caracterizando-se pela ampla extensdo do seu campo semdntico. Esta disposi¢do
é dirigida ao juiz de modo a conferir-lhe um mandato (ou competéncia) para
que, a vista dos casos concretos, crie, complemente ou desenvolva normas
Jjuridicas, mediante o reenvio para elementos cuja concretizagcdo pode estar fora
do sistema; esses elementos, contudo, fundamentardo a decisdo, motivo pelo
qual ndo so resta assegurado o controle racional da sentenca como, reiterados
no tempo fundamentos idénticos, serd viabilizada, por meio do recorte da ratio
decidendi, a ressistematizagcdo desses elementos, originariamente extra-
sistemdticos, no interior do ordenamento juridico”".

“Conquanto tenha a cldusula geral a vantagem de criar aberturas do
direito legislado a dinamicidade da vida social, tem, em contrapartida, a
desvantagem de provocar — até que consolidada a jurisprudéncia — certa
incerteza acerca da efetiva dimensdo dos seus contornos. O problema da cldusula
geral situa-se sempre no estabelecimento dos seus limites. E por isto evidente
que nenhum codigo pode ser formulado apenas, e tdo somente, com base em
cldusulas gerais, porque, assim, o grau de certeza juridica seria minimo. Verifica-
se, pois, com freqiiéncia, a combinacdo entre os métodos de regulamentacdo

6 MARTINS-COSTA, Judith. O Direito Privado ..., cit., p. 7.
7 MARTINS-COSTA, Judith. O Direito Privado ..., cit., p. 7.
8 MARTINS-COSTA, Judith. O Direito Privado ..., cit., p. 8.
? MARTINS-COSTA, Judith. O Direito Privado ..., cit., p. 8.

10 MARTINS-COSTA, Judith. O Direito Privado ..., cit., p. 8.
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casuistica e por cldusulas gerais, técnicas cuja distin¢do por vezes inclusive
resta extremamente relativizada, podendo ocorrer, numa mesma disposi¢do,
‘graus’ de casuismo e de vagueza”''.

“Desta constatagdo deriva uma importante conclusdo, a saber: a
incompletude das normas insertas em cldusulas gerais significa que, ndo
possuindo uma fattispecie autbnoma, carecem ser progressivamente formadas
pela jurisprudéncia, sob pena de restarem emudecidas e iniiteis. Significa,
também que o juiz tem o dever, e a responsabilidade, de formular, a cada caso,
a estatui¢do, para o que deve percorrer o ciclo do reenvio, buscando em outras
normas do sistema ou em valores e padroées extra-sistemdticos os elementos que
possam preencher e especificar a moldura vagamente desenhada na cldusula
geral”".

As cldusulas gerais, em virtude da sua incompletude e vagueza, necessitam
de outros elementos juridicos e extra-juridicos para sua concrec¢ao e, por isso,
oferecem aos juizes a possibilidade de criar normas juridicas, tornando-o
efetivamente a “boca da lei”'?, mas néo de maneira arbitraria. As clausulas gerais
remetem o intérprete/aplicador a outras disposi¢cdes normativas integrantes do
sistema juridico, denominado “caso tradicional de reenvio”, ou a “outras pautas
de valoragdo objetivamente vigentes no ambiente social em que o juiz opera”,
caso de “direcionamento”!*.

A principal fungdo das cldusulas gerais é, no entanto, permitir a mobilidade
do sistema juridico no qual elas se inserem. A mobilidade significa conformar a
interpretacdo/aplicacdo das referidas cldusulas as mudangas que venham a ocorrer,
ao longo do tempo, na realidade econdmica, politica e social. Significa permitir
a renovacdo da norma juridica, de acordo com essa realidade, sem que haja
alteracdo no seu texto. As cldusulas gerais sdo responsdveis por manter a
‘flexibilidade’ do sistema juridico, configurando-o como um “sistema em
construcdo”, apto “a recolher e regular as mudangas e criacdes supervenientes” !>,

Clévis do Couto e Silva dé clareza a essa idéia, in verbis:

“Essas modificacdes ensejaram as mais diferentes andlises a respeito da
interpreta¢do e mesmo da fundamentagdo das inumerdveis decisdes que faziam
a concregdo das disposicoes legislativas abertas, denominadas geralmente de
‘cldusulas gerais’, em que o juiz se facultara editar a regra do caso. Com a
edicdo de conceitos abertos como o da boa-fé, a ordem juridica atribui ao juiz
a tarefa de adequar a aplicacdo judicial as modificacées sociais, uma vez que os

I MARTINS-COSTA, Judith. O Direito Privado ..., cit., p. 8.

12 MARTINS-COSTA, Judith. O Direito Privado ..., cit., p. 9.

5 MARTINS-COSTA, Judith. O Direito Privado ..., cit., p. 10.

4 MARTINS-COSTA, Judith. O Direito Privado ..., cit., p. 10.

15 MARINHO, Josaphat apud MARTINS-COSTA, O Direito Privado ..., cit., p. 6.
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limites dos fatos previstos pelas aludidas cldusulas gerais sdo fugidios, moveis, de
nenhum modo fixos”'®.

“Sabe-se que com as cldusulas gerais liberam-se os legisladores e atribuem
a faculdade de especificar ou individualizar o seu conteiido aos juizes, para que se
restabeleca, com o tempo, o processo através do qual do ‘Direito do caso’ chega-se
a formulagdo de ‘normas novas’, extraindo-se dele as ratio decidendi”"’

Judith Martins-Costa aponta outras fungdes das clausulas gerais, de menos
importancia para o nosso tema. Uma, a de atuar como “ponto de referéncia entre os
diversos casos levados a apreciacao judicial, permitindo a formacdo de catilogo de
precedentes”. Outra, a de integragdo “intra-sistemdtica” e “inter-sisteméatica”'®.

4. A Origem e os Significados da boa-fé juridica na cultura Romana e germinica
e no direito Canénico

A idéia juridica de boa-fé provém, inicialmente, do mundo romano, onde
adquiriu amplo espectro de significados. Judith Martins-Costa' registra trés setores
em que se desenvolveu a bona fides: o das relacdes de clientela, o dos negdcios
contratuais e o da prote¢do possessoria.

As relacdes de clientela estdo baseadas na distin¢@o entre patricios, clientes e
plebe. Os clientes se organizavam em torno de cada familia patricia, estabelecendo
com o paterfamilias (patrdo) uma relagcdo de direitos e deveres. Implicava, assim, a
existéncia de deveres de lealdade e obediéncia por parte dos clientes em troca da
protecéo do patrdo®. Nessas relacdes, a fides era compreendida, precipuamente, como
“promessa de protecdo™?!.

No setor de negdcios contratuais, hd noticia da expressao fides no primeiro
tratado (internacional) entre Roma e Cartago, que cuidava da recepcao pelo direito
de cada um desses estados dos negdcios realizados por mercadores do estado
estrangeiro em seu territério. A boa-fé, nesse caso, compreendia o significado de
garantia ou respeito a palavra dada®.

A essa fides foi agregado o qualificativo bona, criando-se daf a bona fides,
vez que “é uma fides que constringe a quem prometeu a manter sua promessa nao

16 COUTO E SILVA, Clovis. O principio da Boa-fé no direito brasileiro e portugués. Estudos de
Direito Civil Brasileiro e Portugués. Sao Paulo: RT, 1980, p.50.

17 COUTO E SILVA, Clévis. O principio da Boa-fé ...., cit., p. 66.
18 MARTINS-COSTA, Judith. O Direito Privado ..., cit., p. 11.

19 MARTINS-COSTA, Judith. A Boa-Fé no Direito Privado. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1999,
p. 111.

% MARTINS-COSTA, Judith. A Boa-fé..., cit., p. 112.
2 MARTINS-COSTA, Judith. A Boa-fé..., cit.., p. 112.

22 MARTINS-COSTA, Judith. A Boa-fé..., cit., p. 114.
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segundo a letra, mas segundo o espirito; ndo tendo em vista o texto da férmula
promissdria, mas ao proprio organismo contratual posto em si mesmo: nao seguindo
um valor normativo externo ao negdcio concretamente posto em si (o contexto verbal
da promessa), mas fazendo do préprio intento negocial a medida da responsabilidade
daqueles que a fizeram nascer”?.

A boa-fé, no periodo arcaico, antes mesmo de ser incorporada a ordem juridica
romana, era fonte de vinculabilidade nas praticas negociais privadas, vez que impunha
o respeito a palavra dada. No periodo cldssico, entretanto, transmuta-se a bona fides
em instrumento técnico de uso da jurisdi¢do, conhecido como bonae fidei iudicium®*.
A partir dai, a bona fides passou a servir de medida para o poder do iudex no processo
formular.

Nos bonae fidei iudicium, a intentio (pretensdao do demandante) fundava-se
ndo na lei, mas na fides, e o pretor ordenava ao juiz privado que sentenciasse segundo
os ditados da boa-fé, isto é, conferia-se ao juiz um mandato para decidir “de acordo
com as circunstancias do caso concreto”?.

Ja no periodo do Império, a no¢do de boa-fé passa a ser utilizada para traduzir
diversas situacdes juridicas, esvaindo-se o seu significado quando considerada
isoladamente. Passando para o campo dos direitos reais, por exemplo, a idéia de
instrumento técnico para aplicagio da jurisdi¢do transmutou-se na nogio de “inten¢do
ou estado de ignorincia do beneficidrio do usucapiao”®. Além disso, no ambito do
proprio direito das obrigacdes, a idéia de boa-fé mistura-se com a ‘eqiiidade’, comando
de interpretagdo dirigido ao juiz, “refletindo, entfo, a conotago de justi¢a concreta™.

Na cultura germénica, a boa-fé assume a conotagio de “lealdade” e “crenca”?,
isto &, “generosidade, lealdade contratual, elegincia de coragdo e de maneiras, polidez
constante, em suma, capacidade de conduzir-se bem em sociedade em relacdo a
quem quer que seja”>.

Sobreleva a questdo ética, numa perspectiva objetiva, “ligada a confianca
geral, estabelecida a nivel de comportamento coletivo™*.

Est4 ai o germe da boa-fé objetiva em matéria obrigacional, ou seja, a boa-fé
“como regra de comportamento social, necessdrio ao estabelecimento da confianca
geral, induzida ao ‘alter’ ou a coletividade pelo comportamento do que jura por

% FREZZA, Paolo. Fides Bona apud Judith Martins-Costa, A Boa-fé..., cit., p. 115.

% MARTINS-COSTA, Judith. A Boa-fé..., cit., p. 117.

% MARTINS-COSTA, Judith. A Boa-fé..., cit., p. 122.

% MARTINS-COSTA, Judith. A Boa-fé..., cit., p. 123.

77 MARTINS-COSTA, Judith. A Boa-fé..., cit., p. 124.

% MARTINS-COSTA, Judith. A Boa-fé..., cit., p. 124.

»  MENEZES CORDEIRO, A. Manuel apud Judith Martins-Costa, A Boa-fé..., cit., p. 125.

30 MARTINS-COSTA, Judith. A Boa-fé..., cit., p. 126.
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honra!. A boa-fé objetiva implica o cumprimento exato dos deveres contratuais
assumidos, tendo-se em conta os “interesses da contraparte”2.

No direito candnico, surge a boa-fé em sentido aparentemente idéntico a
conotacao do direito romano, correspondente ao estado de ignorancia, sobretudo
na tutela da usucapido. Contudo, o direito candnico acresce a essa conotacio a
“auséncia de pecado”, como estado contraposto a ma-fé**. A Igreja atribuia valor
moral & promessa, ou ao consentimento, porque a “mentira € um pecado”.

Assim, agir de boa-fé implica respeitar fielmente o pactuado, sob pena de
agir de ma-fé e, por conseguinte, em pecado. A boa-fé candnica requer ndo sé o
estado de ignorancia, mas a “consciéncia intima e subjetiva da auséncia de pecado,
isto €, de se estar agindo corretamente, de ndo se estar lesando a regra juridica
ou direito de outrem”*.

5. A distinc¢do entre Boa-Fé subjetiva e objetiva

A boa-fé subjetiva, oriunda do direito romano e do direito can6nico, denota
“estado de consciéncia”, ou convencimento individual de agir em conformidade
com o direito. Denota também a “idéia de ignordncia”, de “crencga errdnea”, ainda
que excusavel, acerca de uma situagdo irregular. Denota, também, a idéia de
“vinculac@o ao pactuado”. A boa-fé subjetiva tem o sentido de uma “condi¢ao
psicoldgica” que, em regra, concretiza-se no “convencimento do proprio direito”,
ou na ‘“ignordncia” de estar-se lesando direito alheio, ou na “vinculagio a
literalidade do pactuado™.

A boa-fé objetiva, oriunda do direito e da cultura germanica, significa
“modelo objetivo de conduta social”, “arquétipo juridico”, segundo o qual “cada
pessoa deve ajustar a prépria conduta a esse arquétipo, obrando como obraria
um homem reto: com honestidade, lealdade, probidade”. A boa-fé objetiva deve
ser vista, também, como regra de conduta fundada na “consideragéo para com os
interesses do ‘alter’, visto como um membro do conjunto social que é
juridicamente tutelado™?’.

31 MENEZES CORDEIRO, A. Manuel apud Judith Martins-Costa, A Boa-fé..., cit., p. 126.

2 MENEZES CORDEIRO, A. Manuel apud Judith Martins-Costa, A Boa-fé..., cit., p. 126.

3 MENEZES CORDEIRO, A. Manuel apud Judith Martins-Costa, A Boa-fé..., cit., p. 127.

3 MARTINS-COSTA, Judith. A Boa-fé..., cit., p. 129.

% MARTINS-COSTA, Judith. A Boa-fé..., cit., p. 131.

36 MARTINS-COSTA, Judith. A Boa-fé..., cit., pp. 411/412.

%7 MARTINS-COSTA, Judith. A Boa-fé..., cit., p. 412.
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6. A Boa-Fé na Jurisprudéncia do Tribunal de Contas da Uniio

a) Acérdio n.° 12/1994-TCU-2.* Camara*®®

TC 649.005/93-7

Natureza: Prestacéo de contas do exercicio de 1991 da Meridional Companhia
de Seguros Gerais

Ementa: - Ressalvas apontadas pelo Controle Interno: deficiéncia do sistema
de controle interno da empresa, pagamento de contribui¢do ao PASEP com acréscimos
moratérios e extrapolagdo da remuneracdo de dirigente. - Acolhimento da tese da
boa-fé ante as duvidas de ordem juridica. - Regularidade das contas, com ressalva,
quitacao e determinagdes aos responsaveis.

Acérdao

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de Prestacdo de Contas relativos
ao exercicio de 1991, da Meridional Companhia de Seguros Gerais;

Considerando o parecer do Controle Interno que certifica as presentes contas
regulares, com ressalva;

Considerando o parecer da SECEX-Rio Grande do Sul, apds o saneamento
dos autos, pela regularidade das contas, com ressalva e determinagdes a entidade; e

Considerando, ainda, o parecer do Ministério Publico que endossa as
conclusdes da instru¢cdo, ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da
Unido, reunidos em Sessdo da 2* Camara, ante as razdes expostas pelo Relator,
em: 1. com fundamento nos arts. 1°, inciso I, 16, inciso II, 18 e 23, inciso Il da
Lei 8.443/92, julgar as presentes contas regulares, com ressalva e dar quitacao
aos responsaveis indicados no item 3 supra.

Nesse caso, o Tribunal entendeu que, a época dos fatos, ndo era pacifica,
na Corte, a interpretagdo dada as normas que fixavam limites de remuneragdo
para os dirigentes de entidades ptiblicas, de maneira que a atuagdo do gestor
estava amparada numa exegese possivel, configurando-se a sua boa-fé. Vé-se,
aqui, que se trata de boa-fé subjetiva, no sentido da crenga do gestor de estar
agindo conforme o direito.

b) Acérdéo n.° 17/1996-TCU-Plenério®

TC 449.071/91-0 (c¢/ 2 volumes)

Natureza: Prestacdo de Contas do exercicio de 1990 Entidade:
Telecomunicag¢des de Mato Grosso S.A. - TELEMAT

Responsdveis: Fernando Antonio Carvalho Fernandes de Abreu, ex-
Presidente, e outros arrolados as fls. 04. Apenso: TC 425.187/90-0 Relatério de
Inspecdo Ordindria EMENTA: Prestacdo de Contas. Citagdo. Rejeicdo da defesa
apresentada, quanto a concessao de passagens aéreas, e determinagdes (Decisao
n° 621/94 - Plendrio). Cientificac@o dos responsaveis soliddrios. Recolhimento
Integral do débito. Presun¢do de boa-fé. Contas regulares com ressalva.

% Publicado no DOU de 17/02/1994, p. 2357.
% Publicado no DOU de 11/03/1996, p. 4031.
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Acédrdao

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de Prestacdo de Contas, relativa
ao exercicio de 1990, da Telecomunica¢des de Mato Grosso S.A. - TELEMAT.
Considerando que o Controle Interno certificou a regularidade das contas, com
ressalva, em face das ocorréncias apontadas no Relatério de Auditoria; Considerando
que este Tribunal, na Sessdo de 05.10.94, decidiu rejeitar as alegacdes de defesa
apresentadas pelos Srs. Fernando Antonio Carvalho Fernandes de Abreu e Carlos
Alberto Capistrano de Pinho e pela Sra. Maria Amélia Pacheco de Albuquerque
quanto a concessdo de passagens aéreas ao Sr. Presidente da TELEMAT e a seus
familiares;

Considerando que, devidamente cientificados, os aludidos responsaveis
soliddrios recolheram o débito a eles imputado;

Considerando que os pareceres da SECEX/MT e do Ministério Publico sdo
uniformes no sentido de serem julgados irregulares as presentes contas, dando-se
quitag@o aos responsaveis;

Considerando que, em face das alegacdes de defesa apresentadas pelos
responsaveis, é de se reconhecer, no caso, a boa-fé:

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessdo
Plendria, com fundamento no § 2° do art. 12 da Lei n°® 8.443/92, c/c os §§ 4° e 5°do
art. 153 do Regimento Interno, em julgar as presentes contas regulares, com ressalva,
e dar quita¢do aos responsaveis.

Nesse caso, a concessao de didrias inicialmente impugnada foi realizada com
base em norma da Telebrds que admitia tal procedimento para dirigentes da empresa
atuando na Regido Norte do pais. O Tribunal entendeu que, embora o beneficidrio
das didrias estivesse prestando servigos na Regido Centro-Oeste, a existéncia da
mencionada norma configuraria a boa-fé do responsdvel, vez que os motivos que
amparariam a existéncia da norma da Telebrds para a Regido Norte do pais sdo os
mesmos que fundamentaram a concessdo de didrias a dirigente da Regido Centro-
Oeste. Aqui também pensamos tratar-se de caso de aplicagdo de boa-fé subjetiva,
pois fundada na “crenga errdnea” do gestor acerca de uma situacao regular.

¢) Acérdao n.° 103/1993-TCU-Plenario*’

TC 349.017/91-3

Natureza: Tomada de Contas Especial

Entidade: Instituto Nacional do Seguro Social - INSS Responsavel: Horacio
Albuquerque Maranhao

Ementa: - Tomada de Contas Especial instaurada em virtude de concessdes
indevidas de beneficios. Boa fé do responsavel. Regular com ressalva.

Acérdao

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de Tomada de Contas Especial de
responsabilidade de Horario Albuquerque Maranhdo, relativas a concessdes de
beneficios tidos como indevidos, no periodo de janeiro de 1984 a julho de 1989,

% Publicado no DOU de 27/10/1993, p. 16196.
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considerando que, no processo devidamente organizado, ndo ficou comprovada
ma-fé na conduta do responsavel; considerando que o Sr. Hordcio Albuquerque Maranh@o
ndo obteve vantagem pessoal ao deferir os beneficios inquinados de vicios; e

considerando que o responsavel recolheu o débito a ele imputado; ACORDAM
os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessio Plenaria, ante as
razdes expostas pelo Relator, por unanimidade, com fundamento nos arts. 1°, inciso
I, 16, inciso II, 18 e 23, inciso II da Lei n° 8.443/92, em julgar as presentes contas
regulares, com ressalva, e dar quitacdo ao responsdvel indicado no item 3 supra.

Aqui, o Tribunal considerou a boa-fé do responsdvel, uma vez que as
concessdes dos beneficios por ele autorizadas fundaram-se em documentos inidoneos,
s6 posteriormente assim caracterizados. Trata-se, sem sombra de divida, de mais
um caso de boa-fé subjetiva, pois que fundada na “idéia de ignorancia”.

d) Acérdio n.° 114/1995-Plendrio*

TC 010.600/87-6

TC 008.791/88-0

TC 009.373/89-6

Natureza: PrestacOes de Contas dos exercicios de 1986, 1987 e 1988 da
Companhia de Desenvolvimento de Roraima - CODESAIMA.

Recursos de Reconsideragio e de Revisdo contra os Acérdaos n°s 112, 113 e
114/93-TCU-Plendrio. Relator dos Acdrdaos recorridos: Ministro Homero Santos.
Ementa: Recursos de Reconsideragdo e de Revisdo opostos aos Acérdaos n°s 112,
113 e 114/93-Plenério.

Conhecimento de Recursos para negar-lhes provimento por néo elidirem as
falhas e irregularidades apontadas pelo Controle Interno, a exce¢do de um deles, a
que se da provimento ante as razdes expostas. Prosseguimento da execugdo dos
acorddos quanto aos demais responsdveis que nao recolheram as multas a que foram
apenados, e quitacdo aos demais

Acérdao

VISTOS, relatados e discutidos estes autos de Recursos de Reconsideracdo e
de Revisdo opostos aos Acoérddos n°s 112, 113 e 114/93-Plendrio, referentes,
respectivamente, as prestacdes de contas dos exercicios de 1986, 1987 e 1988, da
Companhia de Desenvolvimento de Roraima - CODESAIMA,

CONSIDERANDO que os recursos de reconsideracdo foram interpostos
tempestivamente pelos responsaveis Amazonas Brasil, Parimé Brasil, Salomdo Afonso
de Souza Cruz, Ricardo Herculano Bulhdes de Mattos, Luiz Aimberé Soares de
Freitas, Carlos Antonio de Souza e Marcus Rafael de Holanda Farias;

CONSIDERANDO que o responsdvel Rubem da Silva Bento interpds
tempestivamente recurso de revisao;

CONSIDERANDO que os recursos opostos as deliberagdes do Tribunal nao
conseguiram elidir “in totum” as falhas e irregularidades apontadas pela entdo
Secretaria de Controle Interno do extinto Ministério do Interior, com exce¢ao apenas

4 Publicado no DOU de 02/10/1995, p. 15400
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daquele interposto pelo responsavel Ricardo Herculano Bulhdes de Mattos, que
comprovou ter exercido o cargo de Diretor de Operacdo apenas durante os tltimos
trés meses do exercicio de 1988, ndo tendo participacdo nos fatos irregulares listados
nos autos, que ocorreram em dreas diversas e anteriormente a sua gestao, conforme
informa o parecer do Ministério Publico;

CONSIDERANDO a exegese dada aos §§ 4° e 5° do art. 163 do Regimento
Interno, pacificada na Sessdo Ordindria realizada em 09.11.94, quando o Tribunal
Pleno decidiu, por maioria, que nao se aplicam os mencionados dispositivos
regimentais ao responsavel que tem as contas julgadas irregulares e recolhe a multa
que lhe é imputada; CONSIDERANDO o recolhimento tempestivo das multas que
foram impostas aos responsaveis Amazonas Brasil, Parimé Brasil, Salomio Afonso
de Souza Cruz, Ricardo Herculano Bulhdes de Mattos, Luiz Aimberé Soares de
Freitas, Rubem da Silva Bento e Carolina Pessoa dos Santos Filha;

CONSIDERANDO, finalmente, os pareceres da 9* SECEX e do Ministério
Publico, acolhidos pelo Relator;

ACORDAM os Ministros do Tribunal de Contas da Unido, reunidos em Sessido
Plendria, por unanimidade:

com fundamento nos arts. 229, inciso I, e 233 do Regimento Interno:

1.1. conhecer dos recursos de reconsideracd@o interpostos pelos responsdveis
Amazonas Brasil, Parimé Brasil, Salomao Afonso de Souza Cruz, Luiz Aimberé
Soares de Freitas, Carlos Antonio Souza e Marcus Rafael de Holanda Farias, para
negar-lhes provimento;

1.2. conhecer do recurso de revisdo interposto pelo responsavel Rubem da
Silva Bento, para negar-lhe provimento;

1.3. conhecer do recurso de reconsideragdo interposto pelo responsavel
Ricardo Herculano Bulhdes de Mattos para dar-lhe provimento e em conseqiiéncia,
alterar o Ac6rdao n°® 114/93-Plenario (TC 009.373/88-6) para excluir seu nome das
alineas “a” e “b” do referido ac6rdao, julgando-se suas contas regulares com ressalva,
referentes ao periodo de 15/09 a 31/12/1988;

Esse caso é exemplar, pois o Tribunal deixa expressa a sua op¢ao de avaliar a
boa-fé sob a 6tica subjetiva, uma vez que traz, como fundamento de sua decisdo, os
conceitos de boa-fé de Pedro Nunes e Marcus Acquaviva, assim expressos,
respectivamente:

“Boa-fé - Estado espirito de quem confiantemente, com intencéo pura, pratica,
por erro o ato que julgava conveniente e licito, mas cujo resultado pode ser contrario
aos seus interesses”*%.

“Boa-fé - Conviccdo de alguém que acredita estar agindo de acordo com a
lei, na pratica ou omissdo de determinado ato. A boa-fé é contrdria a fraude e ao
dolo™®.

2 NUNES, Pedro dos Reis. Diciondrio de Tecnologia Juridica. 6* ed., Rio de Janeiro: Freitas

Bastos, 1965, vol. 1.

% ACQUAVIVA, Marcus Cldudio. Diciondrio Juridico Brasileiro. 32 ed., Sao Paulo: Juridica
Brasileira, 1993.

R. TCU, Brasilia, v. 32, n. 88, abr/jun 2001 39



7. Conclusio

O presente trabalho visou a uma melhor compreensdo da cldusula geral da
boa-fé, com vistas a definir pardmetros e critérios balizadores que pudessem auxiliar
e orientar a sua aplicagdo, no ambito do Tribunal de Contas da Unido, especificamente
a hipdtese prevista no § 2.° do art. 12 da Lei n.° 8.443/92, que prevé a boa-fé do
responsdvel entre as condigdes para o saneamento de processos de contas. Condi¢do
essa que, se satisfeita, mesmo na ocorréncia de débito (tempestivamente recolhido),
implicaria o julgamento delas regulares com ressalvas.

Verificamos, precipuamente por meio da excelente pesquisa desenvolvida por
Judith Martins-Costa, nos textos apontados, as caracteristicas e fungdes das cldusulas
gerais, em que se insere a boa-fé, como elementos indeterminados e abertos, dotados
de vagueza semantica, como técnica legislativa contraposta a casuistica, que ndo
pretende discriminar exaustivamente todos os casos a que a norma juridica se aplica,
deixando ao intérprete/aplicador a missdo de elaborar a “norma do caso”, frente as
multifarias situacdes da vida.

Verificamos, também, brevemente, as origens e os significados da boa-fé no
ambito dos direitos romano, germanico e candnico, bem como as duas vertentes
juridicas significativas que essa cldusula geral trilha nos dias atuais: a subjetiva e a
objetiva.

Verificamos que o Tribunal de Contas utiliza, em regra, essa cldusula geral no
sentido subjetivo, ou seja, a boa-fé denotando o “estado de consciéncia” ou “condi¢do
psicoldgica” do responsavel, a “conviccao do responsavel de estar agindo conforme
o Direito”, ou, ainda, a “idéia de ignorancia” ou a “crenca errdnea” acerca de situacdo
regular.

Seria, entretanto, de grande utilidade a adocao do sentido objetivo da cldusula
de boa-fé. Isto é, considerando-se um “modelo objetivo de conduta”, ao qual o agente
publico deve ajustar-se, obrando como obraria o homem reto: “com honestidade,
lealdade e probidade”, diante da mesma situacdo concreta. Ajustando-se a conduta
do agente a conduta objetiva, reconhece-se a sua boa-fé, no caso, boa-fé objetiva.

A avaliagdo da boa-fé objetiva é uma alternativa disponivel e tecnicamente
vidvel, sobretudo naqueles casos em que se torne dificil ou impossivel a avaliacio da
boa-fé subjetiva, em virtude da auséncia de elementos que possam indicar o “estado
intimo de consciéncia” do agente.

Tanto mais necessdria essa postura, em razao da recente publica¢cdo da Decisdo
Normativa TCU n.° 35, de 22 de novembro de 2000*, que estabelece a obrigatoriedade
da fase de rejeicdio de defesa, nos processos de contas, apenas nos casos em que se
verificar, do exame dos autos, a boa-fé dos responsdveis e a inexisténcia de outras
irregularidades, além daquela de que resulta o débito.

Assim, a partir da edi¢@o dessa norma, o exame da boa-fé dos agentes publicos
deve constar expressamente das instrugdes técnicas que analisam alegacdes de defesa,
a fim de fundamentar, se for o caso, eventual deliberacdo do Tribunal que rejeita tais

“  Publicada no BTCU n°® 69, de 11.12.2000 e no DOU de 27.11.2000, Se¢ao I, p. 90.
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alegacdes, o que justifica a adogdo de novas técnicas e parAmetros balizadores que
venham a facilitar e orientar o referido exame.
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