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RESUMO:

O presente trabalho apresenta estudo sobre a responsabilizagédo pessoal do
agente publico por decisdes ou opinides técnicas por erro grosseiro. A partir da analise
das premissas que justificam a introducdo no ordenamento juridico de disposi¢ces
sobre seguranca juridica e eficiéncia na criacdo e na aplicacao do direito publico (Lei
n°®13.655, de 25 de abril de 2018), pretende-se discutir a definicdo de parametros para
a definicdo do erro grosseiro, que tem como consequéncia a responsabilizacdo
pessoal do agente publico, com o objetivo de se garantir seguranca juridica para a
tomada de decisdo pelo gestor publico. Propbe-se, como problema de pesquisa,
responder as seguintes questdes: A previsdo de um espaco de tolerancia ao erro
administrativo € compativel com o sistema de responsabilidade do agente publico
estabelecido na Constituicho da Republica? Quais os parametros para a
responsabilizacdo pessoal do agente publico por suas decisdes ou opinides técnicas
no caso de erro grosseiro? No primeiro capitulo, aborda-se os efeitos colaterais do
exercicio disfuncional do controle, especialmente o fenbmeno da paralisia decisoria
ou “apagéo das canetas”, bem como o historico legislativo da Lei n°® 13.655/2018 que
procurou dar solucdo legislativa ao problema. No segundo, discute-se a
constitucionalidade da restricdo da responsabilizacdo pessoal do gestor publico as
hipéteses de dolo e erro grosseiro (artigo 28 da LINDB). No terceiro, analisa-se a
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal sobre a questdo. No quarto, busca-se
sistematizar parametros para a definicho do erro grosseiro. Conclui-se pela
compatibilidade da previsdo de um espaco de tolerancia ao erro administrativo com a
Constituicdo da Republica e identifica-se serem adequados, para a definicdo do erro
grosseiro 0s seguintes parametros: o grau de diligéncia do administrador, as
exigéncias especificas do cargo, o nivel de incertezas faticas e juridicas e de
aderéncia as informac6es disponiveis no processo decisério, 0os quais devem ser
avaliados retrospectivamente ao momento da decisdo, ou seja, considerando as
circunstancias praticas que houverem imposto, limitado ou condicionado a acédo do
agente publico, conforme prescreve o artigo 22 da LINDB. A metodologia adotada é a
revisdo bibliografica e analise de jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal. O
método de abordagem adotado é o dedutivo, sistematizando achados obtidos a partir
da revisao bibliografica e documental. Com essa pesquisa se busca contribuir com o
aprimoramento da atuacdo do controle, considerando a necessidade de seguranca
juridica para a tomada de deciséo pelo agente publico.

Palavras-chave: Direito Administrativo. Responsabilidade do Administrador Publico.
Direito ao Erro. Parametros de Analise.



ABSTRACT:

This paper presents a study on the personal liability of public officials for
decisions or technical opinions due to gross error. By analyzing the premises that
justify the introduction of provisions on legal certainty and efficiency in the creation and
application of public law (Law No. 13,655 of April 25, 2018) into the legal system, the
aim is to discuss the definition of parameters for defining gross error, which results in
personal liability of the public official, with the objective of ensuring legal certainty for
decision-making by the public manager. The research problem seeks to answer the
following questions: Is the provision for a margin of error tolerance in administrative
matters compatible with the system of public official liability established in the
Constitution of the Republic? What are the parameters for the personal liability of public
officials for their decisions or technical opinions in cases of gross error? In the first
chapter, the collateral effects of dysfunctional control are addressed, particularly the
phenomenon of decision paralysis or "pen blackout," as well as the legislative history
of Law No. 13,655/2018, which sought a legislative solution to the problem. The second
chapter discusses the constitutionality of restricting personal liability of public
managers to cases of intent and gross error (Article 28 of the LINDB). The third chapter
analyzes the jurisprudence of the Federal Supreme Court on the matter. The fourth
chapter aims to systematize parameters for defining gross error. The study concludes
that the provision for a margin of error tolerance in administrative matters is compatible
with the Constitution of the Republic, and the following parameters are identified as
appropriate for defining gross error: the administrator's degree of diligence, specific
requirements of the position, level of factual and legal uncertainties, and adherence to
available information in the decision-making process, which should be evaluated
retrospectively at the time of the decision, considering the practical circumstances that
have imposed, limited, or conditioned the actions of the public official, as prescribed
by Article 22 of the LINDB. The adopted methodology is literature review and analysis
of jurisprudence from the Federal Supreme Court. The deductive approach is used to
systematize findings obtained from the literature and documentary review. This
research aims to contribute to the improvement of control practices, considering the
need for legal certainty in decision-making by public officials.

Keywords: Administrative Law. Public Administrator Liability. Right to Error. Analysis
Parameters.
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INTRODUCAO

A presente dissertacdo pretende discutir a definicdo de parametros para a
responsabilizacdo do agente publico por suas opinides técnicas e decisdes,
especialmente o reconhecimento de um espaco de tolerancia do erro administrativo,
com o objetivo de se garantir seguranca juridica para a tomada de decisdo pelo gestor

publico.

A Lei n°® 13.655, de 25 de abril de 2018 (BRASIL), como indicado na sua
ementa, introduziu “disposi¢cdes sobre seguranca juridica e eficiéncia na criacdo e na
aplicacao do direito publico” na Lei de Introdugao as Normas do Direito Brasileiro —
LINDB (BRASIL, 1942). O objetivo principal, como se verifica dos estudos académicos
gue motivaram a inovacao legislativa (MARQUES NETO; FREITAS, 2019; MOTTA;
NOHARA, 2019; PALMA, 2018a; SUNDFELD, 2022), bem como dos debates
ocorridos durante o processo legislativo, seria assegurar um ambiente normativo que

favorecesse a seguranca juridica e a qualidade das decisdes do gestor publico.

Nesse contexto, um dos problemas identificados pelos estudiosos da
Administracdo Publica (DIONISIO, 2019; GUIMARAES, 2016; MASCARENHAS,
2016; PALMA, 2018a; SANTOS, 2022), e que se procurou enfrentar com a inovacao
legislativa, € o cenéario de paralisia decisoria e de fuga da responsabilizacdo dos
agentes publicos, problema este potencializado numa sociedade complexa e de risco,
permeada de incertezas, em que o erro deve ser esperado (OLIVEIRA; HALPERN,
2020).

A auséncia de seguranca para o agente publico assumir riscos e decidir de
forma qualificada e inovadora, provocaria o fenémeno chamado de “Administragédo
Publica do medo” ou “apagao das canetas”; o gestor, diante dos desincentivos para
inovar, constrangido pelos riscos da responsabilizacdo pessoal, decidiria de forma
conservadora, ap6s adotar procedimentos burocraticos e formais que demandam
tempo e custos, comprometendo solucdes ceéleres e inovadoras exigidas pela

realidade.

Pertinente, nesse cenario, compreender a razéo de ser, o contetdo e alcance

da responsabilizacdo pessoal do agente publico por suas opinides técnicas e
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decisbes, bem como o impacto da introducéo no sistema juridico de um espaco de
tolerancia do erro administrativo, o que teria sido feito pelo artigo 28 da LINDB,
introduzido pela Lei n® 13.655/2018.

Discute-se, nessa dissertacdo, além da controvérsia sobre a compatibilidade
da limitacdo da responsabilidade pessoal do agente publico aos casos de dolo ou erro
grosseiro, nos termos do artigo 28 da LINDB, com o sistema de responsabilidade
estabelecido na Constituicdo da Republica (BRASIL, 1988), a necessidade de se ter

parametros normativos para a definicdo do erro grosseiro.

Problematiza-se, na dissertagéo, a premissa de que a auséncia de parametros
normativos para delimitacdo do conceito de erro grosseiro autorizaria o érgao de
controle fazer uso do referencial abstrato do “administrador médio™!, o que poderia
frustrar a finalidade ultima da norma, qual seja, a criacdo de um ambiente de

seguranca juridica para os agentes publicos decidirem.

Nesse cenario, proponho como problema de pesquisa, responder as seguintes
questdes: A previsdo de um espaco de tolerancia ao erro administrativo € compativel
com o sistema de responsabilidade do agente publico estabelecido na Constituicdo
da Republica? Quais os parametros para a responsabilizacdo pessoal do agente

publico por suas decisdes ou opinides técnicas a partir do artigo 28 da LINDB?

Para enfrentar o problema de pesquisa, a dissertacao se estrutura em quatro

capitulos.

No primeiro, argumenta-se sobre a necessidade de se conferir ao agente
publico seguranca juridica para a tomada de decisbes, considerando as
externalidades positivas dai decorrentes para a inovacdo e melhoria da gestao
publica. Discute-se, entdo, as premissas que motivariam a tolerancia do erro
administrativo, destacando-se o argumento da existéncia do cenario de paralisia
decisdria e de fuga da responsabilizacdo, o que se fara pela revisao da literatura e

dos documentos que instruiram o processo legislativo da Lei 13.655/2018.

1 Sobre o referencial “administrador médio” ver Palma (2018b), em que demonstra que o Tribunal de
Contas da Unido - TCU, em 133 acérdaos, fez uso desse parametro para responsabilizar o agente
publico.
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No segundo, enfrenta-se o0 problema da compatibilizacdo de um espaco
normativo que aceita o erro administrativo com o sistema de responsabilidade do

agente publico estabelecido na Constituicdo da Republica de 1.988.

No terceiro, procura-se pela analise de julgados do Supremo Tribunal Federal,
contextualizar a discussdo no ambito do tribunal, buscando encontrar na
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal parametros para a responsabilizagao do
agente publico pela emissdo de opinides técnicas. Para tanto, a partir de pesquisa na
base de jurisprudéncia disponivel no site do Supremo Tribunal Federal

(https://portal.stf.jus.br/), identificou-se 11 acordaos que possuem pertinéncia com o

tema responsabilidade do agente publico por decisdes e opinides técnicas, quase
todos tratando mais especificamente da responsabilidade do parecerista, ressalvado
o proferido na Medida Cautelar na Acdo Direta de Inconstitucionalidade n® 6.421
(BRASIL, 2020), que questionava a inconstitucionalidade do artigo 28 da LINDB e de
dispositivos da Medida Proviséria n° 966, de 13 de maio de 2.020 (BRASIL, 2020).

No quarto, a partir de proposta metodoldgica de Dionisio (2019) para afericao
do grau de tolerabilidade do erro do agente publico e da analise da jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal, faz-se um esforco para sistematizar parametros que
concretizariam uma clausula geral do erro administrativo, ou seja, que isentariam o

agente publico da responsabilizacdo pessoal por erro escusavel.

A metodologia adotada é a revisdo bibliografica, com o estudo e analise de
artigos cientificos, dissertacdes e teses, bem como andlise de jurisprudéncia do
Supremo Tribunal Federal. O método de abordagem adotado é o dedutivo,

sistematizando achados obtidos a partir da revisédo bibliografica e documental.

Com essa pesquisa se busca contribuir com o aprimoramento da atuacédo do
controle, considerando a necessidade de seguranca juridica para a tomada de decisao

pelo agente publico.


https://portal.stf.jus.br/
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CAPITULO 1. A SEGURANCA JURIDICA PARA A TOMADA DE DECISAO PELO
AGENTE PUBLICO

A Administracdo Publica, no exercicio de suas fun¢des, sujeita-se a controle.

Trata-se, o controle, de mecanismo essencial para assegurar a observancia,
pela Administracdo Publica, das regras e principios do ordenamento juridico, bem

como 0s interesses publicos que legitimam sua existéncia (NOHARA, 2016)2.

Nao obstante ser instrumento essencial no Estado Democratico de Direito,
discute-se, na doutrina administrativista, os efeitos colaterais negativos decorrentes
do exercicio disfuncional do controle, bem como a necessidade de solucdes
normativas para o problema. A premissa adotada € que, nos ultimos tempos,
especialmente a partir da Constituicdo da Republica de 1988, teria havido uma
expansdo do controle publico, tanto quantitativamente (crescimento do namero de
orgaos e instituicbes), como qualitativamente (aumento das normas do ordenamento
juridico) (OLIVERA; HALPERN, 2020, p. 93; SUNDFELD, 2022), tornando o ambiente
em que a Administracdo Publica atua cada vez mais complexo e inseguro, em prejuizo

de sua eficiéncia.

No presente capitulo, inicialmente, procura-se, no primeiro topico, descrever as
caracteristicas do modelo de controle publico adotado no ordenamento juridico e
identificar os efeitos colaterais negativos dele decorrentes, dentre os quais se destaca
o fenbmeno da paralisia deciséria ou “apagao das canetas”. No segundo tépico,
discute-se a solucao introduzida pelo artigo 28 da Lei n°® 13.655/2018 (BRASIL),
consistente na criacdo de um espaco normativo de tolerancia ao erro administrativo,
de modo a se assegurar um ambiente de seguranca juridica para a tomada de deciséo

pelo agente publico.

2 Nesse sentido Sergio Ferraz (1992, p. 66) escreve que “a satisfagao precipua da necessidade e do
interesse publicos constitui 0 cerne eidético da funcdo administrativa. Ao concretiza-la, o Estado — ou
0 particular que em seu nome, por qualquer que de direito, atue — ndo esté praticando atos de dono,
que, como tal, gozaria do atributo da disponibilidade, em razdo do qual poderia, inclusive, despir-se da
funcdo. Na cléssica e feliz imagem de Cirne Lima, ao realizar efetivamente tais deveres, por si ou por
terceiros, estd o Estado empenhado numa relacdo de administracdo. E, como tal, sujeito — bem como
assim também sujeitos os particulares que fagam suas vezes — a todo um plexo de mecanismos de
controle, como € curial que ocorra com todos 0s que ndo estdo a bracos com mera relagdo de
propriedade”.
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1.1. Efeitos colaterais do controle disfuncional da administracdo publica

O modelo normativo de controle da Administragdo Publica, no Brasil, é
caracterizado (i) pela multiplicidade de 6rgdos autbnomos responsaveis pelo seu
exercicio, com competéncias constitucionais e legais distintas, mas muitas vezes
sobrepostas, (ii) cuja atuacao é legitimada por normas que possuem textura aberta,
pois se valem de principios, clausulas gerais e conceitos juridicos indeterminados
(OLIVEIRA; HALPERN, 2020, pp. 93-95).

A multiplicidade de 6rgéos controladores € identificada, no exemplo dado por
Dionisio (2019, p. 35), na situacdo do ordenador de despesa de uma Universidade
Publica Federal, que estara sujeito a fiscalizacdo de, pelo menos, quatro érgaos
controladores autébnomos: do Tribunal de Contas da Unido (artigo 71, Il, da
Constituicdo da Republica®); da Procuradoria Federal junto a respectiva instituicdo
(artigo 10 da Lei n°® 10.480/2002b%*); do Ministério Publico Federal (artigo 37, Il, da Lei
Complementar n® 75/1993°%); e da Controladoria-Geral da Unido (artigo 49 da Lei n°
14.600/20235).

Ao mesmo tempo, a atuacdo dos 6rgdos de controle tem fundamento em
normas de textura aberta, pautadas em principios, clausulas gerais e conceitos

juridicos indeterminados. Nesse sentido, Oliveira e Halpern (2020, pp. 93/94), ao

3 “Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera exercido com o auxilio do Tribunal

de Contas da Unido, ao qual compete: (...) Il - julgar as contas dos administradores e demais
responsaveis por dinheiros, bens e valores publicos da administracéo direta e indireta, incluidas as
fundagbes e sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que
derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario publico”
(BRASIL, 1988).

4“Art. 10. A Procuradoria-Geral Federal compete a representacéo judicial e extrajudicial das autarquias
e fundagbes publicas federais, as respectivas atividades de consultoria e assessoramento juridicos, a
apuracdo da liquidez e certeza dos créditos, de qualquer natureza, inerentes as suas atividades,
inscrevendo-os em divida ativa, para fins de cobranga amigavel ou judicial (...)” (BRASIL, 2002b).

5 “Art. 37. O Ministério Publico Federal exercera as suas funcdes: (...) Il - nas causas de competéncia
de quaisquer juizes e tribunais, para defesa de direitos e interesses dos indios e das populacdes
indigenas, do meio ambiente, de bens e direitos de valor artistico, estético, histérico, turistico e
paisagistico, integrantes do patriménio nacional” (BRASIL, 1993).

6 “Art. 49. Constituem areas de competéncia da Controladoria-Geral da Unido: | - defesa do patrimonio
publico; Il - controle interno e auditoria governamental; Il - fiscalizacdo e avaliacao de politicas publicas
e de programas de governo; IV - integridade publica e privada; V - correicdo e responsabilizacéo de
agentes publicos e de entes privados; VI - prevencdo e combate a fraudes e a corrupgao; VII - ouvidoria;
VIII - incremento da transparéncia, dados abertos e acesso a informacéo; IX - promocéo da ética publica
e prevencado ao nepotismo e aos conflitos de interesses; X - suporte a gestéo de riscos; e Xl - articulacao
com organismos internacionais e com 6rgaos e entidades, nacionais ou estrangeiros, nos temas que
Ihe s&o afetos” (BRASIL, 2023).
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tracarem um panorama geral do controle da Administracdo Publica, descrevem que a
Constituicdo da Republica de 1988 ampliou significativamente o controle, pois sua
atuacao é regida por um arcabouco legislativo composto por uma gama de leis, que
primam por normas principiolégicas ou por normas que trazem conceitos juridicos
indeterminados, viabilizando a invalidacdo da atuacdo administrativa a partir de

principios, cujos conteudos sao definidos pelos proprios 6rgaos de controle.

O modelo de controle ainda é caracterizado pela sobreposi¢cao de instancias
controladoras e “encontra-se pautado pela logica burocratica de Max Weber, com
rigidez procedimental, hierarquica e formalista” (OLIVEIRA; HALPERN, 2020, p. 93),
que se funda “em analise estatica de regularidade dos atos administrativos, avaliando
uma aplicacdo burocratica dos standards legais ao caso concreto pelo método da
subsungao” (2020, p. 93), desconsiderando os resultados efetivos da atuagao

administrativa.

Esse modelo de controle publico tem suas vantagens. Em relacdo a
multiplicidade de érgéos de controle, com competéncias redundantes e sobrepostas,
afirma-se que ele permitiria que eventuais falhas de determinada instituicdo sejam
compensadas pela atuacao das demais, evitando, por exemplo, que eventual captura
de uma instituicdo comprometa o controle (SUNDFELD, 2017). Outra vantagem seria
permitir a incorporacdo de diferentes valores ao controle publico, trazidos pelas
diferentes instituicbes, “bem com a redugdo da assimetria de informagdes entre
controladores e controlados, resultado da multiplicidade de 6rgdos de controle a
demandar e disputar informacées (DIONISIO, 2019, p. 36). Ainda, a vagueza e relativa
indeterminacdo textual das normas juridicas que subsidiam o exercicio do controle
nao constituiria em si um defeito, pois poderia permitir aos érgdos de controle, que
possuem, em tese, maior capacidade institucional” do que o legislador sobre o tema,
adequarem os dispositivos legais a realidade com a qual se deparam (DIONISIO,
2019, p. 33).

7 Segundo Oliveira e Halpern (2020, p. 103), na perspectiva institucionalista, “cada 6rgéo publico possui
uma capacidade institucional, que outorga um plexo de atribuicdes e restricBes fixadas pela sua
moldura institucional (capacidade institucional juridica), além da capacidade de compreender e atuar
de acordo com as informac¢des obtidas, com a finalidade de transforméa-las em atos e politicas publicas
(capacidade epistémica)”.
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Se é certo que o modelo de controle caracterizado pela multiplicidade de 6rgéaos
independentes, cujo exercicio € legitimado por normas de textura aberta, tem suas
vantagens, fato € que a doutrina vem identificando que a conjugacdo dessas duas
caracteristicas pode tornar o sistema de controle complexo e disfuncional,

comprometendo a eficiéncia administrativa.

Nesse sentido, destaca-se que, atualmente, verifica-se (i) a “fragilizagao do
conteudo normativo”, uma vez que “a textura normativa, para além de plurissémica, é
pontuada por termos técnicos e em grande medida impregnada de conceitos
indeterminados, de forte conotacgao axioldégica” (MARQUES NETO; FREITAS 2019, p.
9), e (ii) a multiplicacao de polos legitimados para interpretar e aplicar as normas de
modo mandatério, com competéncias sobrepostas. O contetdo das normas de textura
aberta, pautadas em principios, clausulas gerais e conceitos juridicos indeterminados,
sdo definidos pelos préprios 6rgdos de controle que, sobre terem competéncias
sobrepostas, “ndo tém prezado por uma uniformizagdo de orientagdes juridicas a
pautarem, previamente, as condutas dos administradores publicos e garantirem a
devida seguranca juridica a tomada de decisdes, visto que pretendem proteger suas
prerrogativas institucionais e independéncia funcional de seus membros” ((OLIVEIRA,;
HALPERN, 2020, p. 94). Assim, “o controle da Administracdo Publica, em suma, tem
sido caracterizado por uma atividade formalista e sobreposta, muitas vezes com
orientacdes contraditérias entre instancias diversas e entre membros do mesmo 6rgao
controlador” (OLIVEIRA; HALPERN, 2020, p. 94).

Esse quadro, somado a crise de legitimacdo democratica, provocariam a
“substituicado do administrador publico pelo controlador, destacadamente no exercicio
de sua atividade-fim” (MARQUES NETO; FREITAS, 2019, p. 12), e a paralisia
decisoria pelo receio do agente publico vir a ser responsabilizado pessoalmente pela
mera discordancia de interpretacéo e aplicacao do direito.

Segundo a doutrina, além dos recursos publicos diretamente dispendidos com

a manutencéo das estruturas institucionais dos 6rgdos de controle®, o seu exercicio

8 Segundo Oliveira e Halpern (2020, p. 100), “a atividade de controle possui uma dispendiosa estrutura
composta por recursos humanos, tecnolégicos e materiais. Alias, os agentes do controle publico,
geralmente, possuem remuneracdes elevadas e ascendem ao teto remuneratdrio em pouco tempo na
carreira. Os elevados custos ndo estdo apenas na estrutura do controlador, mas também na esfera
institucional do controlado. A Administragcao Publica também arca com uma vultosa despesa em razéo
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disfuncional, dentre outros efeitos colaterais negativos, provocaria a paralisia
deciséria. O agente publico, para evitar os riscos da responsabilizacéo juridica, nao
se preocuparia mais em decidir conforme o interesse publico, de modo eficiente ou na
busca da boa gestdo publica, mas antes buscaria a blindagem deciséria e a
autoprotecdo através de estratégias de fuga de responsabilizacdo, as quais podem
ser previstas de modo transparente e institucional, nesse ponto aproximando-se da
ideia de gestédo de riscos, porém muitas destas estratégias “sédo disfuncionais, guiadas
por vieses cognitivos e emocionais, assumindo relevante papel o medo decisorio”
(SANTOS, 2022, p. 362). Ou seja, 0 agente publico ndo atuaria apenas na busca da
melhor solugdo ao interesse publico, mas também para se proteger, ja que “tomar
decisdes heterodoxas ou praticar acées controvertidas nas instancias de controle é se
expor a riscos indigestos” (GUIMARAES, 2016).

Esse contexto de inseguranca juridica para a tomada de deciséo seria inibidor
de préticas experimentalistas na gestéo publica (MARQUES NETO; FREITAS, 2019)°
e criaria incentivos para a submissdo acritica e imediata as orientacbes dos
controladores, centralizando, na pratica, “em o6rgdos de controle desprovidos de
expertise em decisdes de carater técnico ou politico que deveriam caber aos 6rgaos
habilitados a produzi-las” (BINENBOJM; CYRINO, 2018, p. 218).

Observa-se, na doutrina, gue uma das estratégias de fuga de responsabilizacao
empregada pelo agente publico € a consistente na “judicializagédo ou substituicao
deciséria externa”, consistente na “atribuicdo a outros poderes ou oOrgaos
constitucionais do poder de deciséo exclusivo do administrador com o fito de proteger-

se juridica e politicamente”, o que seria “o reconhecimento da faléncia da diviséo

do controle publico, uma vez que deve instituir estrutura capaz de receber, avaliar e encaminhar as
informacdes solicitadas pelas diversas instancias controladoras. Assim, o Poder Publico despendera
com a alocacdo de recursos materiais € humanos necessarios ao processamento dos oficios e
determinacdes expedidos pelos érgaos de controle”.

9“0 experimentalismo pode ser reconduzido a estudos como o de Roberto Mangabeira Unger e Charles
Sabel, que inspirados no trabalho de John Dewey, propdem que as politicas plblicas sejam revisadas
a luz da experiéncia pratica. E dizer, nesse quadrante, o Estado define objetivos e coordena diversas
entidades que, de forma descentralizada, operar&o em regimes colaborativos e participativos, capazes
de aproveitar o aprendizado institucional obtido contextualmente. Trata-se, pois, de uma visao na qual
as instituicbes sdo dinamicas, e ndo estaticas, uma vez que 0s arranjos institucionais sao
experimentados e revisados continuamente. Desse modo, 0 experimentalismo se baseia em um
aprendizado contextual, o qual fornece um insumo (input) para a remodelagem das politicas pelo
governo. Assim é que, num contexto no qual se condena o erro ao ilicito, geram-se incentivos contrarios
a inovacdes administrativas experimentais” (MARQUES NETO; FREITAS, 2019, pp. 130-131).
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funcional dos poderes e a tentativa de utilizar-se dessa disfuncéo para blindagem do
agente ou autoridade deciséria” (SANTOS, 2022, p. 379).

O exercicio disfuncional do controle gera, no minimo, trés ordens de

“

externalidades negativas!®: “a) a ineficiéncia pelo medo; b) o custo financeiro
desproporcional aos beneficios auferidos; e ¢) a mutacdo no arranjo constitucional e
legal das atribuigdes dos poderes estatais” (2020, p. 96). Em relacéo a esta ultima, o0s
autores afirmam que o controle disfuncional provocaria uma alteragéo na distribuicao
de competéncias desse arranjo institucional, implicando ineficiéncia, pois a instancia
de controle ndo tem capacidade institucional nem legitimidade democratica para se

imiscuir nas escolhas administrativas (OLIVEIRA; HALPERN, 2020, p. 104).

Assim, em sintese, a auséncia de seguranca para o agente publico assumir
riscos e decidir de forma qualificada e inovadora, provocaria a paralisia decisoria; o
gestor, diante dos desincentivos para inovar, constrangido pelos riscos da
responsabilizacdo pessoal, decidiria de forma conservadora, apds adotar
procedimentos burocraticos e formais que demandam tempo e custos,

comprometendo solucdes céleres e inovadoras exigidas pela realidade.

Na doutrina, emprega-se 0s termos

Administragdo Publica “do medo”. para a situagcdo em que, diante da
proliferacdo de oportunidades de responsabilizacdo do administrador, este
comeca a ficar com receio de manejar com seguranca as oportunidades de
agir, em virtude da possibilidade de lhe imputar uma responsabilidade e de
ser condenado, mesmo quando agiu da melhor forma ante os obstaculos e
do contexto de realidade enfrentado; Apagao das canetas: para designar a
paralisacdo de decisdes, por causa do temor da responsabilizacdo, perante
a Administragédo Publica “do medo”, pois, em determinados casos, tendo em
vista decisBes imprevisiveis e oriundas dos mais variados 6rgéos de controle,
0s bons gestores acabavam ficando com receio de decidir e futuramente ser
responsabilizados por uma decisdo justa, mas que iria de encontro as

10 “Externalidades seriam os custos e beneficios gerados pelo desempenho de atividades econdmicas
ndo absorvidos integralmente pelos agentes econdmicos que se relacionam no mercado, mas também
seriam suportados por terceiros que ndo fazem parte diretamente das transacdes econdmicas. Elas
podem ser negativas, quando “o desempenho regular da atividade acarreta 6nus que serédo suportados
por terceiros (custo externo ou social)”; ou positivas, quando ha “produgéo de beneficios para pessoas
estranhas as transac¢des econdmicas (beneficios externos ou sociais)” (OLIVEIRA; HALPERN, 2020,
p. 96). “Aideia de externalidade pode ser utilizada no tratamento do controle da Administracdo Publica.
Nesse caso, as externalidades refletiriam os efeitos da tomada da decisdo sobre os gestores publicos
que, mesmo nao integrantes da relacdo juridica submetida ao controle, pautardo as suas condutas a
partir dos comandos dos controladores, com o intuito de prevenir eventuais sangdes no futuro”
(OLIVEIRA; HALPERN, 2020, p. 96).
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orientacdes cambiantes de diversos dos 6rgdos de controle (MOTTA,;
NOHARA, 2019).

O problema é potencializado numa sociedade complexa e de risco, permeada
de incertezas, em que o erro deve ser esperado, como pdde ser observado no recente
cenario de emergéncia sanitéria derivada da pandemia da Covid-19, provocada pelo
novo coronavirus (Sars-Cov-2) (OLIVEIRA; HALPERN, 2020).

Considerando esse cenério, entende-se que, se é certo que ha vantagens
decorrentes do controle - inibicdo e corre¢cdo dos desvios dos agentes publicos — e
gue os custos econdémicos diretos e os efeitos colaterais negativos sao inevitaveis,
deve-se buscar uma medida ideal para a calibragem do controle, a partir de uma
relacéo de custo-beneficio (DIONISIO, 2019).

Esse, como sera visto no tdpico a seguir, € um dos pressupostos que motivou
a proposta académica de inovacao legislativa introduzida pela Lei n°® 13.655, de 25 de
abril de 2018 (SUNDFELD, 2022, p. 30).

1.2. Seguranca juridica para a inovacao na gestédo publica — Lei n°® 13.655, de 25
de abril de 2018

A Lei n°® 13.655, de 25 de abril de 2018 (BRASIL), como indicado na sua
ementa, introduziu “disposicoes sobre seguranca juridica e eficiéncia na criacao e na
aplicagao do direito publico” na Lei de Introdu¢do as Normas do Direito Brasileiro —
LINDB (BRASIL, 1942). O objetivo principal, como se verifica dos estudos académicos
gue motivaram a inovacao legislativall, bem como dos debates ocorridos durante o
processo legislativo, seria assegurar um ambiente normativo que favorecesse a

seguranca juridica e a qualidade das decisdes do gestor publico.

Trata-se de lei que resulta de pesquisas empiricas desenvolvidas na Sociedade
Brasileira de Direito Publico — SBDP, na Escola de Direito de S&o Paulo da Fundagéo
Getulio Vargas - FGV Direito SP, com base nas quais foi redigido o anteprojeto
proposto pelos professores Carlos Ari Sundfeld e Floriano de Azevedo Marques Neto,

divulgado na obra “Contratagdes Publicas e Seu Controle”, publicada pela editora

11 Ver: MARQUES NETO; FREITAS, 2019; MOTTA; NOHARA, 2019; PALMA, 2018a; SUNDFELD,
2022
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Malheiros, no ano de 2013, conforme expressamente declarado na exposicao de

motivos da proposicao legislativa apresentada pelo Senador Antonio Anastasia:

Como fruto da consolidacéo da democracia e da crescente institucionaliza¢éo
do Poder Publico, o Brasil desenvolveu, com o passar dos anos, ampla
legislagéo administrativa que regula o funcionamento, a atuacdo dos mais
diversos 6rgdos do Estado, bem como viabiliza o controle externo e interno
do seu desempenho. Ocorre que, quanto mais se avanca na producéo dessa
legislacdo, mais se retrocede em termos de seguranca juridica. O aumento
de regras sobre processos e controle da administracdo tém provocado
aumento da incerteza e da imprevisibilidade e esse efeito deletério pode
colocar em risco os ganhos de estabilidade institucional. Em raz&o disso, o0s
professores Carlos Ari Sundfeld e Floriano de Azevedo Marques Neto
elaboraram projeto de lei, que ora é acolhido, fruto de projetos de pesquisa
mais amplos desenvolvidos por pesquisadores da Sociedade Brasileira de
Direito Publico em parceria com a Escola de Direito de Sdo Paulo da
Fundacado Getulio Vargas. O resultado desse trabalho foi publicado na obra
“Contratagdes Publicas e Seu Controle”, pela Editora Malheiros, ano 2013. O
gue inspira a proposta é justamente a percepc¢éo de que os desafios da acdo
do Poder Publico demandam que a atividade de regulamentagéo e aplicacdo
das leis seja submetida a novas balizas interpretativas, processuais e de
controle, a serem seguidas pela administragdo publica federal, estadual e
municipal. A ideia € incluir na Lei de Introdu¢cdo as Normas do Direito
Brasileiro (Decreto-lei 4.657/1942) disposicdes para elevar os niveis de
seguranca juridica e de eficiéncia na criagdo e aplicacdo do direito publico.
(BRASIL, 2015)

As pesquisas empiricas que deram origem a proposicao legislativa constataram
trés grandes impasses que se pretendia superar com a inovagao legislativa: (i) o uso
de principios ou conceitos juridicos indeterminados pelos agentes de controle para
julgarem validas ou invalidas a decisdo administrativa; (ii) a desconsideracdo, na
motivacdo, das consequéncias concretas da decisdo controladora, ou seja, dos
impactos da deciséo sobre a gestdo publica (custos, tempo, legitimidade, eficicia da
politica publica e isonomia perante os demais cidadaos), ignorando os obstaculos e
reais dificuldades dos gestores na tomada de deciséo; e (iii) a provisoriedade das
decisbes administrativas que dependeriam, para serem definitivas, do aval do
controlador (PALMA, 2018a, p. 4).

A partir da constatacdo empirica desses trés impasses, a proposicao legislativa
possuiria alguns pressupostos, dentre os quais destacamos dois por estarem mais
proximos ao objeto do presente trabalho: (i) a Administracdo Publica tem competéncia
primaria para implementacéo da lei e, para tanto, precisa interpretar o texto da leis e
das normas correlatas, o que faz em circunstancias faticas que colocam obstaculos e
dificuldades reais ao agente publico que devem ser consideradas pelo controle; e (i)

0S agentes publicos honestos merecem confianca para inovar na gestdo publica, de
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modo que se faz necessario assegurar um ambiente de seguranca juridica para a
tomada de decisédo (PALMA, 2018a, pp. 7/15).

Dentre os dispositivos introduzidos na LINDB, destaca-se o artigo 222 e o
artigo 28*3, que procuram limitar a responsabilidade do agente publico e assegurar
protecado legal pelos riscos na tomada de deciséo, pretendendo criar um espaco de
tolerancia para o erro administrativo, com o0 objetivo de se assegurar seguranga
juridica para a inovacao na administracdo publica (BINENBOJM; CYRINO, 2018, p.
221). Nesse sentido,

O art. 28 da LINDB constitui espécie de clausula geral do erro administrativo.
Seu escopo, como tal, é oferecer seguranca juridica ao agente publico com
boas motivagdes, mas falivel como qualquer pessoa. Assim, criam-se 0s
incentivos institucionais necessarios a promog¢éo da inovacao e a atracao de
gestores capacitados. De um lado, a responsabilidade do agente publico nos
casos de dolo e erro grosseiro tem o efeito de reprimir e desestimular os
casos de corrupgéo, fraude e culpa grave. De outro lado, admitir o erro, salvo
guando grosseiro, faz sentido num regime juridico que pretenda viabilizar
solugbes inovadoras e impedir que as carreiras publicas se tornem
armadilhas para pessoas honesta, capazes e bem intencionadas.
(BINENBOJM; CYRINO, 2018, p. 221)

Chega-se a afirmar que o artigo 28 da LINDB seria “um antidoto ao “apagao
das canetas” (MARQUES NETO; FREITAS, 2018). Este otimismo ndo ¢é
compartilhado por parte da doutrina, que ndo obstante ver correcdo no diagndstico
gue motivou a inovacao legislativa, entende que “as solugdes legais (terapéutica ou
“tratamento” normativo) apresentados nem sempre se mostram capazes de responder
devidamente ao estado de coisas encontrado”, pois “a boa aplicagcao da lei depende
da prudéncia e equilibrio daquele que a aplica” (MOTTA; NOHARA, 2019).

Apos aprovado na Camara dos Deputados, ao ser provada para analise e
manifestacao sobre projeto da Lei n® 13.655/2018, ou seja, o Projeto de Lei n°® 7.448,

de 2017 (BRASIL), a Consultoria-Geral da Unido junto ao Ministério da Transparéncia

12 “Art. 22. Na interpretacdo de normas sobre gestdo publica, serdo considerados os obstaculos e as
dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos
dos administrados. § 1° Em deciséo sobre regularidade de conduta ou validade de ato, contrato, ajuste,
processo ou norma administrativa, serdo consideradas as circunstancias praticas que houverem
imposto, limitado ou condicionado a acdo do agente. § 2° Na aplicacdo de sancfes, serédo
consideradas a natureza e a gravidade da infragdo cometida, os danos que dela provierem para a
administragcdo publica, as circunstancias agravantes ou atenuantes e os antecedentes do agente. §
3° As sancdes aplicadas ao agente serdo levadas em conta na dosimetria das demais sangdes de
mesma natureza e relativas ao mesmo fato” (BRASIL, 1942)

13 “Art. 28. O agente publico respondera pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas em caso
de dolo ou erro grosseiro”. (BRASIL, 1942)
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e Controladoria-Geral da Unido, no Parecer n° 00114/2018/CONJUR-
CGU/CGU/AGU, obtido mediante solicitacdo de acesso a informacdo com base na Lei

n® 12.527/2011, ao se pronunciar pela sangao do artigo 28, observou que:

Este talvez seja um dos mais importantes dispositivos do projeto. Ele da
seguranca juridica para o gestor poder trabalhar e permite que ele ndo seja
mais dominado por medos (fundados ou ndo) de ter seu patrimdnio e cargo
atingidos quando ele cometer equivocos que qualquer pessoal esta sujeita a
cometer.

Do mesmo jeito que as sentencas judiciais podem produzir danos por erro do
Juiz. As decisbes administrativas também o podem. Assim como o Juiz
precisa ser isento de culpa quando erra para poder desempenhar com
seguranca sua funcéo, o administrador também precisa.

A figura do erro grosseiro ndo impede a puni¢cdo do agente publico que age
com culpa elevada, com desidia, com culpa grave. Este conceito sera
desenvolvido pela doutrina e jurisprudéncia, além de poder ser também
delimitado por Decreto presidencial, o que sugerimos desde ja. Assim, nao
havera impunidade de servidores publicos, haverd seguranca para 0s
servidores tomarem decisGes complexas sem temerem perderem seus
cargos, ou pior, terem que ressarcir danos milionarios, apenas porque, na
alea do seu trabalho, acabaram tomando alguma decisdo que levou a um
dano.

(..

Portanto, o caput do art. 28 deste projeto de lei vem em muito boa hora
conferir, também ao gestor que é o responsavel final pelas decisbes
complexas que envolvem, muitas vezes, milhdes de reais, a mesma
seguranca que o advogado publico ja conquistou. Esta seguranca €
indispenséavel para que o gestor possa bem desempenhar suas funcdes,
sabendo que sO podera ser responsabilizado se agir com dolo de causar
prejuizos ou erro grave, inescusavel, ou omissdo praticada com culpa, em
sentido largo. (BRASIL, CONTROLADORIA-GERAL DA UNIAO, 2018).

Destaca-se que, em referida manifestacéo, a Consultoria-Geral da Unido junto
ao Ministério da Transparéncia e Controladoria -Geral da Unido, manifestou-se pelo
veto ao artigo 28, § 1° da LINDB, que prescrevia ndo se considerar “erro grosseiro a
decis&o ou opinidao baseada em jurisprudéncia ou doutrina, ainda que nao pacificadas,
em orientacdo geral ou, ainda, em interpretacdo razoavel, mesmo que ndo venha a
ser posteriormente aceita por 6rgdos de controle ou judiciais” (BRASIL, CAMARA
DOS DEPUTADOS, 2017).

O dispositivo trazia um parametro que conferia uma zona de certeza negativa,
ao afirmar o que néo deveria ser tido por erro grosseiro — “decisao ou opinido baseada
em jurisprudéncia ou doutrina, ainda que nao pacificadas, em orientacdo geral ou,
ainda, em interpretacdo razoavel” —, estabelecendo, na parte final, que a néo
aceitacdo posterior pelos 6rgdos de controle ou judiciais ndo infirmariam as fronteiras

daquela zona de certeza negativa (RIBEIRO, 2018).
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Porém, em sua manifestacdo pelo veto ao dispositivo, a Consultoria-Geral da
Unido junto ao Ministério da Transparéncia e Controladoria -Geral da Unido entendeu

que

Ao se referir a opinido baseada em jurisprudéncia ou doutrina, ainda que nao
pacificadas podera ensejar um abuso de interpretacées excessivamente
elasticas e absolutamente minoritarias e até desarrazoadas.

Ao extremo, um Unico doutrinador poderia fundamentar uma conduta
evidentemente teratolégica como algo razoavel e impedir a
responsabilizacdo de um agente publico que laborou com evidente erro
grosseiro. Do mesmo modo, a jurisprudéncia de um tribunal estadual poderia
ter o mesmo efeito. Portanto, o veto aqui sugerido tem o carater de dar ao
caput do artigo o seu real sentido, ou seja, o de que o erro grave, a culpa
grave, poderdo ser sancionados. (BRASIL, CONTROLADORIA-GERAL DA
UNIAO, 2018).

O projeto da Lei n® 13.655/2018 foi parcialmente vetado pelo Presidente da
Republica, nos termos da Mensagem n° 212, de 25 de abril de 2018 (BRASIL,
PRESIDENCIA DA REPUBLLICA, 2018). Dentre os dispositivos vetados, destaca-se
0 artigo 28, § 1° da LINDB que previa ndo se considerar “erro grosseiro a decisao ou
opinido baseada em jurisprudéncia ou doutrina, ainda que nao pacificadas, em
orientacdo geral ou, ainda, em interpretacdo razoavel, mesmo que nao venha a ser
posteriormente aceita por 6rgaos de controle ou judiciais”. Apresentou-se como razao

de veto, que

A busca pela pacificacdo de entendimentos é essencial para a seguranca
juridica. O dispositivo proposto admite a desconsideragdo de
responsabilidade do agente publico por decisdo ou opinido baseada em
interpretacdo jurisprudencial ou doutrindria ndo pacificada ou mesmo
minoritdria. Deste modo, a propositura atribui discricionariedade ao
administrado em agir com base em sua prépria convic¢do, o que se traduz
em inseguranca juridica. (BRASIL, PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2018)

Ao comentar o veto, Marques Neto e Freitas afirmam que ele seria uma
tentativa de “repristinar a responsabilizacdo do agente publico amparado por
manifestacdes técnicas decorrentes do exercicio regular da advocacia publica” (2019,
p. 138). Porém, ndo obstante o veto, observa-se estar garantida, pelo ordenamento
juridico (artigo 133 da Constituicdo da Republicat; artigo 2°, § 3° da Lei n° 8.906, de

4 de julho de 1994%°), a inviolabilidade das manifestacdes dos advogados publicos,

14 “Art, 133. O advogado é indispensavel a administracédo da justica, sendo inviolavel por seus atos e
manifestagdes no exercicio da profissdo, nos limites da lei” (BRASIL, 1988).

15 “Art. 2° O advogado € indispensavel a administragcéo da justica. (...) 8 3° No exercicio da profisséo, o
advogado é inviolavel por seus atos e manifestacdes, nos limites desta lei” (BRASIL, 1994).
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conforme entendimento jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal'® (MARQUES
NETO; FREITAS, 2019, p. 138), como sera visto no capitulo 3.

Por fim, registre-se que o Decreto n® 9.830, de 10 de junho de 2019, que
regulamenta o disposto nos artigos 20 ao 30 da LINDB (BRASIL, 1942), trouxe
dispositivos normativos dos quais € possivel extrair parametros mais objetivos para a
definicdo do erro grosseiro, 0s quais, como se vera, estdo presentes em acordaos do
Supremo Tribunal Federal. Nesse sentido, prescreve o artigo 12 do Decreto n°
9.830/2019:

Responsabilizacdo na hipétese de dolo ou erro grosseiro

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

§ 1° Considera-se erro grosseiro aquele manifesto, evidente e inescuséavel
praticado com culpa grave, caracterizado por acdo ou omissdo com elevado
grau de negligéncia, imprudéncia ou impericia.

§ 2° Na&o sera configurado dolo ou erro grosseiro do agente publico se ndo
restar comprovada, nos autos do processo de responsabilizacao, situacao ou
circunstancia fatica capaz de caracterizar o dolo ou o erro grosseiro.

§ 3° O mero nexo de causalidade entre a conduta e o resultado danoso néo
implica responsabilizacéo, exceto se comprovado o dolo ou 0 erro grosseiro
do agente publico.

§ 4° A complexidade da matéria e das atribuicbes exercidas pelo agente
publico serdo consideradas em eventual responsabilizacdo do agente
publico.

§ 5° O montante do dano ao erario, ainda que expressivo, ndo podera, por si
s, ser elemento para caracterizar o erro grosseiro ou o dolo.

8 6° A responsabilizacdo pela opinido técnica ndo se estende de forma
automética ao decisor que a adotou como fundamento de decidir e somente
se configurara se estiverem presentes elementos suficientes para o decisor
aferir o dolo ou o erro grosseiro da opinido técnica ou se houver conluio entre
0s agentes.

8§ 7° No exercicio do poder hierarquico, sé responderd por culpa in
vigilando aquele cuja omisséo caracterizar erro grosseiro ou dolo.

§ 8° O disposto neste artigo ndo exime o agente publico de atuar de forma
diligente e eficiente no cumprimento dos seus deveres constitucionais e
legais. (BRASIL, 2019).

16 Ver: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga n° 24.631/DF. Relator: Min.
Joaquim Barbosa, 09 ago. 2007. DJe 018, em que restou afirmado, na ementa do acérdao: “E licito
concluir que é abusiva a responsabilizacdo do parecerista a luz de uma alargada relacdo de
causalidade entre seu parecer e 0 ato administrativo do qual tenha resultado dano ao eréario. Salvo
demonstracdo de culpa ou erro grosseiro, submetida as instancias administrativo-disciplinares ou
jurisdicionais préprias, ndo cabe a responsabilizacdo do advogado publico pelo conteddo de seu
parecer de natureza meramente opinativa.
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No proximo capitulo problematiza-se a compatibilizacdo de um espaco
normativo que aceita o erro administrativo com o sistema de responsabilidade do

agente publico estabelecido na Constituicdo da Republica de 1988 (BRASIL).
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CAPITULO 2. A RESPONSABILIDADE PESSOAL DO AGENTE PUBLICO POR
SUAS OPINIOES TECNICAS E DECISAO

Nesse capitulo procura-se analisar a compatibilidade da inovacgéo legislativa
(artigo 28 da LINDB) com o sistema constitucional de responsabilidade do agente

publico (artigo 37, § 6° da Constituicdo da Republical’).

Enfrenta-se, aqui, o problema da compatibilizacdo de um espaco normativo que
aceita o erro administrativo com o sistema de responsabilidade do agente publico

estabelecido na Constituicdo da Republica de 1.988.
2.1. O sistema constitucional de responsabilidade do agente publico

A responsabilidade objetiva do Estado, no Brasil, tem assentamento
constitucional, estando prevista no artigo 37, § 6°, da Constituicdo da Republica.

A norma constitucional prescreve a responsabilidade objetiva do Estado, que
prescinde de questionamento sobre a culpa (elemento subjetivo), tendo por
fundamento, por um lado, a constatacdo de que as atividades estatais envolvem risco,
por outro, a nocdo de solidariedade social, que busca distribuir os encargos
decorrentes da acéo estatal por toda a sociedade. A responsabilidade objetiva do
Estado tem fundamento no principio da igualdade de todos perante os encargos
sociais, de modo que, “se todos se beneficiam das atividades estatais, ndo seria justo
gue alguma pessoa ou que um grupo de pessoas especifico sofresse isoladamente
significativos danos de atividades desenvolvidas pelo Estado” (NOHARA, 2016, p.
823). Assim, mesmo que ausente o funcionamento irregular do servico publico, o

Estado deve indenizar aquele que tenha sofrido dano proveniente da atuacéo estatal.

Nesse sentido, escreve Di Pietro que a teoria do risco, que fundamenta a

responsabilidade objetiva do Estado,

(...) baseia-se no principio da igualdade de todos perante 0s encargos sociais
e encontra raizes no artigo 13 da Declaracao de Direitos do Homem, de 1789,
segundo o qual “para a manutengao da for¢a publica e para as despesas da
administracédo é indispensavel uma contribuicdo comum que deve ser dividida

17%Art. 37 (...) 8 6° As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras de servigos
publicos responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros,
assegurado o direito de regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa” (BRASIL, 1988).
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entre os cidadaos de acordo com as suas possibilidades”. O principio significa
gue, assim como os beneficios decorrentes da atuacéo estatal repartem-se
por todos, também os prejuizos sofridos por alguns membros da sociedade
devem ser repartidos. Quando uma pessoa sofre um 6nus maior do que o
suportado pelas demais, rompe-se o equilibrio que necessariamente deve
haver entre os encargos sociai; para restabelecer esse equilibrio, o Estado
deve indenizar o prejudicado, utilizando recursos do erario. (DI PIETRO,
2018, p. 816/817).

Observa-se que a consagracdo da responsabilidade objetiva do Estado
desenvolveu-se, historicamente, por um processo em que, no inicio, imperava a sua
total irresponsabilidade, marcada pela maxima “the king can do no wrong”; passou
pela responsabilidade com fundamento em teorias civilistas, admitindo-a na hipotese
de restar caracterizada a culpa do agente publico; evolui para a responsabilidade em
termos publicisticos, com fundamento na culpa administrativa ou culpa do servico, do
francés “faute du servisse”, em que a responsabilidade do Estado restaria configurada
independentemente da configuracdo da culpa subjetiva do agente, se 0 servico nao
funcionou, funcionou mal ou funcionou atrasado. O estagio final do desse processo €
a adocéo da teoria do risco ou responsabilidade objetiva, que prescinde da indagacgao
acerca da culpa e se concentra no fato de que o desenvolvimento das atividades
estatais envolve risco, bem como na nocao de solidariedade social (DI PIETRO, 2018,
pp. 814/818; NOHARA, 2016, pp. 815/82).

Além da responsabilidade objetiva, a norma do artigo 37, § 6°, da Constituicdo
da Republica (BRASIL, 1988) prevé a acao regressiva para apurar a responsabilidade
subjetiva, ou seja, com fundamento na culpa, do agente causador do dano. O Estado
responde objetivamente pelos danos causados a terceiros, possuindo o direito de

regresso contra o agente que, por dolo ou culpa, causou o dano.

Portanto, da norma constitucional derivam duas relag@es juridicas com pessoas
diversas e distintos fundamentos juridicos: na primeira parte do dispositivo, regula-se
a relacdo juridica entre o Estado e o terceiro prejudicado, cum fundamento na
responsabilidade objetiva; na segunda parte, disciplina-se a relacao juridica entre o
Estado e 0 agente causador do dano, com fundamento na responsabilidade subjetiva
ou com culpa. “Estéo presentes, desse modo, no preceito constitucional, dois tipos de
responsabilidade civil: a do Estado, sujeito a responsabilidade objetiva. E a do agente
estatal, sob o qual incide a responsabilidade subjetiva ou com culpa”. (CARVALHO
FILHO, 2005, p. 447).
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Ha controvérsia sobre a possibilidade de o terceiro lesado responsabilizar
diretamente o agente causador do dano, prescindindo da responsabilizacdo do
Estado, hipétese em que deveria fundamentar a acédo na alegacao de culpa do agente
e devendo prova-la, ou se poderia buscar a responsabilizagcédo solidaria de ambos.

O entendimento segundo o qual ndo seria possivel a acao direta contra o
lesado tem como fundamento o argumento de que o artigo 37, 8§ 6°, da Constituicéo
da Republica consagra dupla garantia: uma, em favor do particular, pois lhe permite a
responsabilizacdo do Estado, que tem maior potencial para indenizar o dano
objetivamente sofrido; outras, em favor do agente publico, que apenas sera
responsabilizado civil e administrativamente perante a pessoa juridica a que estiver
vinculado. Esse foi o entendimento adotado pelo Supremo Tribunal Federal no
acordao paradigmatico, proferido no Recurso Extraordinario n°® 327.904, julgado em
15/08/2006, da relatoria do ministro Carlos Britto*8.

Afirma-se que a garantia ao agente publico, quando pratica ato administrativo,
no exercicio da funcéo, de apenas responder regressivamente e em carater subijetivo,
tem a finalidade de assegurar o livre exercicio da funcao, resguardando a atividade
administrativa e o interesse publico. Com fundamento nesse entendimento, o
Supremo Tribunal Federal assentou, no julgamento do Recurso Extraordinario n®
1.027.633/SP, da relatoria do ministro Marco Aurélio, julgado em 14/08/2019, em sede

de repercussao geral, a seguinte tese:

A teor do disposto no art. 37, § 6°, da Constituicdo Federal, a agao por danos
causados por agente publico deve ser ajuizada contra o Estado ou a pessoa
juridica de direito privado prestadora de servigco publico, sendo parte ilegitima
para a acdo o autor do ato, assegurado o direito de regresso contra o

18 O ac6rd&o esta assim ementado: EMENTA: RECURSO EXTRAORDINARIO. ADMINISTRATIVO.
RESPONSABILIDADE OBJETIVA DO ESTADO: § 6° DO ART. 37 DA MAGNA CARTA.
ILEGITIMIDADE PASSIVA AD CAUSAM. AGENTE PUBLICO (EX-PREFEITO). PRATICA DE ATO
PROPRIO DA FUNCAO. DECRETO DE INTERVENCAO. O § 6° do artigo 37 da Magna Carta autoriza
a proposicao de que somente as pessoas juridicas de direito publico, ou as pessoas juridicas de direito
privado que prestem servicos publicos, é que poderdo responder, objetivamente, pela reparacédo de
danos a terceiros. Isto por ato ou omissdo dos respectivos agentes, agindo estes na qualidade de
agentes publicos, e ndo como pessoas comuns. Esse mesmo dispositivo constitucional consagra,
ainda, dupla garantia: uma, em favor do particular, possibilitando-lhe ac&o indenizatdria contra a pessoa
juridica de direito publico, ou de direito privado que preste servico publico, dado que bem maior,
praticamente certa, a possibilidade de pagamento do dano objetivamente sofrido. Outra garantia, no
entanto, em prol do servidor estatal, que somente responde administrativa e civilmente perante a
pessoa juridica a cujo quadro funcional se vincular. Recurso extraordinario a que se nega provimento.
(BRASIL, Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n° 327.904. Relator: Ministro Carlos
Britto, julgado em 15 ago. 2006. DJ 08 set. 2006).
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responsavel nos casos de dolo ou culpa. (BRASIL, SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL, 2019).

Em favor da tese da vedacéo a responsabilidade direta do agente, argumenta-
se com o principio da impessoalidade, segundo o0 qual os agentes publicos seriam
apenas 0s 0rgaos através dos quais a vontade do Estado € manifestada. Afirma-se
gue este principio é fundamento juridico suficiente para afastar o reconhecimento da
inviabilidade da responsabilidade direta do agente publico (MAKSMYM; ZAITTER,
2019, pp. 79/80).

O principio ou regra da impessoalidade da Administracdo Publica significa,
em primeiro lugar, a neutralidade da atividade administrativa, que s6 se
orienta no sentido da realizacdo do interesse publico. Significa também que
0s atos e provimentos administrativos sdo imputaveis ndo ao funcionario que
0s pratica, mas ao 6rgdo ou entidade administrativa em nome do qual age o
funcionério. Este é um mero agente da Administracdo Publica, de sorte que
nao é ele o autor institucional do ato. Ele é apenas o 6rgédo que formalmente
manifesta a vontade estatal. Por conseguinte, o administrado ndo se
confronta com o funcionario “x” ou “y”, que expediu o ato, mas com a entidade
cuja vontade foi manifestada por ele. (...) Por isso é que a responsabilidade
para com terceiros € sempre da Administragdo”. (SILVA, J., 2006, pp.
335/336).

Assim, segundo o principio da impessoalidade, quem se relaciona com 0s
terceiros ndo é o agente publico, mas o Estado, sendo aquele apenas o autor
institucional do ato (SILVA, 2006, p. 335). “Por essa razdo, nao ha qualquer sentido
em promover-se acao de ressarcimento de danos, em face do servidor publico, eis
gue na qualidade de 6rgéo, ndo pode ser responsabilizado em juizo, devendo a agéo
ser efetivamente dirigida contra a pessoa publica, que tenha atuado, pela acdo do
servidor, na qualidade de agente” (BEZNOS, 2014, pp. 120/121).

Assim, entende-se que se 0 ato é imputado ao Estado, a responsabilidade
perante terceiros € deste, e ndo do agente publico que ndo atua em nome préprio,
razao pela qual a acédo de reparacdo de danos deve ser ajuizada diretamente contra
o Estado, ndo sendo possivel a solidariedade e o litisconsorcio passivo (BACELLAR
FILHO, 2014, p. 306).

Esses dois argumentos s&o contraditados pelos defensores da
responsabilizagédo solidaria do agente e do Estado, que afirmam inexistir no artigo 37,
8 6° da Constituicdo da Republica carater defensivo do agente publico perante
terceiro, defendendo o argumento de que a norma objetiva a defesa do administrado
e do Estado (BANDEIRA DE MELLO, 2004, p. 917). Segundo o autor,
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A norma visa a proteger o administrado, oferecendo-lhe um patrimdnio
solvente e a possibilidade da responsabilidade objetiva em muitos casos. Dai
nao se segue que haja restringido sua possibilidade de proceder contra quem
Ihe causou dano. Sendo um dispositivo protetor do administrado, descabe
extrair dele restricdes ao lesado. A interpretac@o deve coincidir com o sentido
para o qual caminha a norma, ao invés de sacar dela conclusbes que
caminham na direcao inversa, benéfica apenas ao presumido autor do dano.
A seu turno, a parte final do 8 6° do art. 37, que prevé o regresso do Estado
contra 0 agente responsavel, volta-se a protecdo do patriménio publico, ou
da pessoa de Direito Privado prestadora de servico publico.

Dai a concluséo de que o preceptivo é volvido a defesa do administrado e do
Estado ou de quem lhe faca as vezes, ndo se podendo vislumbrar nele
intengBes salvaguardoras do agente. A circunstancia de haver acautelado os
interesses do lesado e dos condenados a indenizar ndo autoriza concluir que
acobertou o agente publico, limitando sua responsabilizacao ao caso de agéo
regressiva movida pelo Poder Publico judicialmente condenado. (BANDEIRA
DE MELLO, 2004, p. 917).

Maksmym e Zaitter (2019, pp. 78/79) anotam cinco argumentos que apoiam a
tese da possibilidade de o terceiro lesionado responsabilizar diretamente o agente
causador do dano: 1°) a escolha do polo passivo estaria dentro da esfera de deciséao
do lesionado; 2°) a responsabilizacdo do Estado seria uma protecao adicional, em
razdo de sua maior capacidade de solvéncia, mas nao retiraria o direito do lesionado
responsabilizar diretamente o agente publico; 3°) se o agente possuir patrimonio
suficiente, poderia ser mais vantajoso a execucédo deste considerando a ineficiéncia
do regime de precatérios ou a limitagdo financeira em concreto do Estado; 4°) a
vedacéao poderia significar incentivo para o agente agir de modo mais desidioso; e 5°)
a responsabilidade subjetiva do agente ndo se origina apenas apds a prévia

condenacéo estatal.

Afirma-se, em relacdo ao argumento fundamentado no principio da
impessoalidade, que esta apoiado em termos puramente l6gicos, considerando que a
responsabilidade do Estado pelos danos causados por seus agentes nédo €, a rigor,
responsabilidade por fato de outrem, mas sim responsabilidade por fato préprio, pois
0 agente é 6rgdo do Estado (SILVA, A., 2015, p. 321). Porém, o reconhecimento da
possibilidade de responsabilidade solidaria decorreria mais de razbes pragmaticas,

uma vez que

Se a culpa do agente faz com que ele, ao fim e ao cabo, deva indenizar o
Estado pelo dano que causou, que inconveniente havera, em termos praticos,
gue a vitima intente a acdo diretamente contra ele e o Estado, é claro que,
entdo, alegando a culpa do agente e propondo-se a prova-la? (SILVA, A,
2015, p. 321, nota de rodapé)



32

Esse € o entendimento de Di Pietro (2018, pp. 834/835) que entende ser
possivel a formacao de litisconsorcio passivo ou a propositura de acao diretamente
contra o agente, bem com a denunciacao da lide pelo Estado ao agente, quando a
acao for fundada em culpa ou dolo do agente, pois ndo haveria qualquer prejuizo,
antes haveria economia processual, bem como se estaria observando os principios
que disciplinam a acéo regressiva. Porém, a denunciacao da lide nao seria possivel
na hipétese da acéo ajuizada com fundamento exclusivo na responsabilidade objetiva
do Estado ou na falha andénima do servi¢co, sem individualizar o agente causador do
dano, pois neste caso se estaria incluindo fundamento novo néo invocado pelo autor,

na demanda. Em resumo:

1. quando se trata de acdo fundada na culpa anénima do servico ou
apenas na responsabilidade objetiva decorrente do risco, a denunciagdo nao
cabe, porque o denunciante estaria incluindo novo fundamento na agéo: a
culpa ou dolo do funcionério, ndo arguida pelo autor;

2. quando se trata de acdo fundada na responsabilidade objetiva do
Estado, mas com argui¢do de culpa do agente publico, a denunciacgao da lide
€ cabivel como também é possivel o litisconsoércio facultativo (com citagdo da
pessoa juridica e de seu agente) ou a propositura da acéo diretamente contra
0 agente publico. (DI PIETRO, 2018, p. 835).

A acao regressiva do Estado contra o agente causador do dano, por for¢ca do
principio da indisponibilidade do interesse publico!®, € um dever-poder, na expressao
de Bandeira de Mello (2004, pp. 62/63)%°. Além da indisponibilidade do patrimonio
publico, “sem o exercicio da acao regressiva, nas hipéteses de cabimento, acaba
ocorrendo a injusta “socializagdo” dos prejuizos e os verdadeiros culpados se
acobertam sob o manto da responsabilidade estatal objetiva acrescida da inércia das

autoridades competentes, o que ndo é justo, nem pedagdgico” (NOHARA, 2016, pp.

19 “A indisponibilidade dos interesses publicos significa que, sendo interesses qualificados como
préprios da coletividade — internos ao setor publico —, ndo se encontram a livre disposi¢céo de quem que
seja, por inapropriaveis. O proprio 6rgao administrativo que os representa ndo tem disponibilidade sobre
eles, no sentido de que lhe incumbe apenas cura-los — o que é também um dever — na estrita
conformidade do que predispuser a intentio legis” (BANDEIRA DE MELLO, 2004, p. 64)

20 Segundo Bandeira de Mello (2004, pp. 62/63), “a Administragdo exerce fungdo: a fungéo
administrativa. Existe fungdo quando alguém esta investido no dever de satisfazer dadas finalidades
em prol do interesse de outrem, necessitando, para tanto, manejar os poderes requeridos para supri-
las. Logo, tais poderes séo instrumentais ao alcance das sobreditas finalidades. Sem eles, o sujeito
investido na funcdo néo teria como desincumbir-se do dever posto a seu cargo. Donde, quem os
titulariza maneja, na verdade, “deveres-poderes”, no interesse alheio. (...) Tendo em vista este carater
de assujeitamento do poder a uma finalidade instituida no interesse de todos — e ndo da pessoa
exercente do poder —, as prerrogativas da Administracdo nao devem ser vistas ou denominadas como
“poderes” ou como “poderes-deveres”. Antes se qualificam como “deveres-poderes”, pois nisto se
ressalta sua indole e se atrais atencdo para o aspecto subordinado do poder em relagdo ao dever,
sobressaindo, entéo, o aspecto finalistico que as informa, do que decorreréo suas inerentes limitagdes”.
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840/841). A auséncia de responsabilizacdo do agente poderia significar desincentivo
para o agente pubico adotar medidas cuidadosas, ja que ndo seréo eles proprios que
arcardo com o prejuizo (NOHARA, 2016, p. 841).

Esse, como sera visto no topico a seguir, € um dos fundamentos que sustenta
a tese no sentido da inadmissibilidade de “qualquer legislagao infraconstitucional, de
qualquer ambito, que diminua a esfera de responsabilidade dos entes ali mencionados
ou que modifique as condi¢des do direito de regresso contra seus agentes” (NOHARA,
2016, p. 841).

2.2. A constitucionalidade da limitagcdo da responsabilidade pessoal do agente
publico aos casos de erro grosseiro

A compatibilidade do artigo 28 da LINDB (BRASIL, 1942), que limita a
responsabilidade pessoal do agente publico por suas decisdes e opinides técnicas
aos casos de dolo e erro grosseiro, com a norma do artigo 37, 8 6° da Constituicdo da
Republica (BRASIL, 1988), fundamento constitucional da responsabilidade civil do

Estado, tem sido objeto de controvérsia na doutrina.

Argumenta-se, sustentando a tese da inconstitucionalidade da norma
infraconstitucional, que o artigo 37, 8 6° da Constituicdo da Republica ndo traz
qualquer gradacédo da culpa para a agao regressiva do Estado contra o agente
causador do dano, razdo pela qual o legislador infraconstitucional nédo estaria
autorizado a editar norma estabelecendo distingdo entre culpa grave, leve ou
levissima. Haveria um “siléncio eloquente” do legislador constitucional, que deve “ser
interpretado como espécie de responsabilidade ampliativa nas acdes de regresso
contra agentes publicos, como se referido enunciado semantico, ao prever dolo e
culpa tenha optado pela ampla responsabilizacdo dos agentes publicos em quaisquer
circunstancias” (SANTOS, 2022, p. 288).

Com esse fundamento o Tribunal de Contas da Unido, no Acorddo n°
2391/2018 - Plenéario, da relatoria do ministro Benjamin Zymler (BRASIL, TRIBUNAL
DE CONTAS DA UNIAOQ, 2018), decidiu que a norma do artigo 28 da LINDB, ao limitar
a responsabilidade do agente publico aos casos de dolo ou erro grosseiro, alcancaria
apenas a aplicacdo de sancdes, ndo abrangendo a responsabilizacdo por dano ao
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erario prevista no artigo 37, 8 6°, da Constituicdo da Republica, uma vez que a norma

constitucional ndo fez qualquer gradacao da culpa (NIEBUHR, 2018).

Essa interpretacdo, porém, na doutrina, havendo entendimento de que a
Constituicao da Republica, no artigo 37, § 6°, “deixou em aberto o conceito de culpa,
permitindo ao legislador infraconstitucional a prerrogativa de gradacédo da culpa
indutora de responsabilidade” (MAFFINI; CARVALHO, 2020). Nesse sentido, afirma-

se que

nao existe uma interdicdo constitucional a que o legislador democratico
densifique o conceito de culpa ou adote uma certa modalidade ou intensidade
para que a responsabilidade reste configurada. Isso € uma decorréncia da
abertura semantica do termo e também um imperativo de construgdo
democréatica do sentido das normas constitucionais ao longo do tempo. Nao
h& como pretender congelar um conceito especifico de culpa, apenas por
desejo da doutrina, impedindo a sua regulamentacédo legal dentro de certas
balizas seménticas. (BINENBOJM; CYRINO, 2018, pp. 216/217).

Argumenta-se a favor dessa tese afirmando que ha no ordenamento juridico
normas juridicas que restringem a responsabilidade pessoal de determinados agentes
publicos que nunca tiveram sua constitucionalidade questionada (BINENBOJM,;
CYRINO, 2018; FERRAZ, L., 2018; NIEBUHR, 2018; SANTOS, 2022). E o caso dos
artigos do Cdédigo de Processo Civil (BRASIL, 2015), que prescrevem que 0s membros
da Magistratura (artigo 143, inciso |) do Ministério Publico (artigo 1812%), da Advocacia
Plblica (artigo 184%?) e da Defensoria Publica (artigo 187%%) respondem, civil e
regressivamente, apenas quando agirem, no exercicio de suas func¢des, com dolo ou
fraude. No mesmo sentido, dispde o artigo 38, § 2°, da Lei n° 13.327/2016 (BRASIL),
gue os ocupantes dos caros de Advogado da Unido, de Procurador da Fazenda
Nacional, de Procurador Federal, de Procurador do Banco Central, no exercicio de
suas fungdes, “ndo serdo responsabilizados, exceto pelos respectivos 6rgaos
correicionais ou disciplinares, ressalvadas as hipoteses de dolo ou de fraude”

(BRASIL, 2016). A restricdo de responsabilidade, nesses dispositivos, é bastante

2L«Art. 181. O membro do Ministério Publico sera civil e regressivamente responsavel quando agir com
dolo ou fraude no exercicio de suas fun¢des” (BRASIL, 2015).

22 “Art. 184. O membro da Advocacia Publica sera civil e regressivamente responsavel quando agir
com dolo ou fraude no exercicio de suas fungdes” (BRASIL, 2015).

23 «Art. 187. O membro da Defensoria Publica sera civil e regressivamente responsavel quando agir
com dolo ou fraude no exercicio de suas fungfes” (BRASIL, 2015).
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expressiva, pois sequer prevé a culpa como hipétese geradora de reponsabilidade

pessoal, mas apenas dolo ou fraude (SANTOS, 2022, p. 289).

Essa restricdo da responsabilidade é justificada como instrumento de garantia
de independéncia e preservacao de espaco de livre convencimento, 0 que estaria
comprometido se houvesse o risco de responsabilizacédo. Seria, portanto, justificavel
pragmaticamente a opc¢ao do legislador infraconstitucional. Assim, ndo haveria
incompatibilidade do artigo 28 da LINDB com o artigo 37, 8 6°, da Constituicdo da
Republica, pois a norma infraconstitucional veio dar tratamento isonédmico aos agentes
publicos quando emitem decisdes ou opinides técnicas, como o fazem outras normas
do ordenamento juridico (NIEBUHR, 2018; SANTOS, 2022, p. 291).

Outro argumento é o consistente no fato de que o artigo 37, § 6° da
Constituicdo da Republica disciplina a hipotese de danos causados pelos agentes
publicos a terceiros (externos), ndo dos danos causados a prépria Administracdo
(internos) (NIEBUHR, 2018, FERRAZ, 2018; SANTOS, 2022, p. 293), de modo que
ndo haveria incompatibilidade com a norma constitucional a disciplina da
responsabilidade interna de maneira diversa pelo legislador infraconstitucional
(FERRAZ, 2018).

Como sera visto no proximo capitulo, antes da edi¢cdo da Lei n°® 13.655/2018
(BRASIL), a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal diferenciava os critérios de
responsabilizacdo do administrador e do advogado publico parecerista. Enquanto
este, por emitir mera opinido técnico-juridica ndo vinculante, que se presta apenas a
orientar o administrador na tomada de decisao, responde apenas no caso de dolo ou
erro grosseiro, o administrador seria responsavel no caso de dolo ou culpa simples.
Porém, com o artigo 28 da LINDB, unificou-se “os critérios para todos os agentes
publicos, adotando-se o0s parametros ja exigidos anteriormente pelo Supremo Tribunal
Federal para a responsabilizacdo dos advogados de Estado” (DIONISIO, 2019, p.
134).

Assim, a revisao dos julgados do Supremo Tribunal Federal, sera pertinente
para analisar a presenca de elementos que permitam construir parametros para a
definicdo de espaco de tolerancia ao erro do agente publico no exercicio da fungéo

administrativa.
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CAPITULO 3. ANALISE DE JULGADOS DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL
SOBRE RESPONSABILIDADE PESSOAL DO AGENTE PUBLICO POR SUAS
DECISOES E OPINIOES TECNICAS

No presente capitulo, procura-se pela analise de julgados do Supremo
Tribunal Federal, contextualizar a discussdo no ambito do tribunal, buscando
encontrar na jurisprudéncia parametros para a responsabilizacdo do agente publico
pela emissao de opinides técnicas.

3.1. Escolha metodoldgica

Para tanto, pesquisou-se, no site do Supremo Tribunal Federal, na base de
jurisprudéncia, pelos termos “responsabilidade”, “parecer” e “erro grosseiro”.
Identificou-se 5 acodrddos. Selecionou-se, entdo, os acérdaos que possuem
pertinéncia com o tema responsabilidade do agente publico por decisdes e opinides
técnicas. Ainda, pesquisou-se, na mesma fonte, pelos termos “responsabilidade”,
“erro grosseiro” e “LINDB”, tendo sido identificado 3 acérdaos, dos quais 2 guardam
pertinéncia tematica de interesse para o trabalho. Na leitura dos acordéos, identificou-
se a referéncia a outros acorddos que possuem relacdo com o objeto da pesquisa.

N&ao se fez recorte temporal.

Escolheu-se o Supremo Tribunal Federal como fonte de pesquisa
jurisprudencial por se tratar do 6érgdo com competéncia para decidir controvérsia
constitucional, sendo o foco do presente trabalho a responsabilidade do agente

publico que tem assento na norma do artigo 37, § 6°, da Constituicdo da Republica.

Identificou-se, entdo, os seguintes acordaos que serdo objeto de analise a

sequir:

Recurso  Julgamento Relator Responsabiliza o agente?

em
MS 24.073 | 06/11/2002 | Carlos Velloso N&o
MS 24.584 | 09/08/2007 | Marco Aurelio Sim, se o parecer for vinculante

MS 24.631 | 09/08/2007 | Joaquim Barbosa | Sim, se o parecer for vinculante
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MS 27.867 | 18/09/2012 | Dias Toffoli Sim (FALTA EXAMINAR)

MS 35.196 | 12/11/2019 | Luiz Fux Nao

MS 30.892 | 08/06/2020 | Luiz Fux Sim, se o parecer for vinculante
MS 31.815 | 08/03/2021 | Rosa Weber Nao

MS 36.385 | 17/02/2021 | Carmen Lucia N&o

MS 36.025 | 14/06/2021 | Carmen Lucia N&o

MS 38.805 | 21/03/2023 | Luiz Fux Nao

ADI 6.421 | 21/05/2020 | Roberto Barroso | Nao

Fonte: elaboracao propria

3.2. Entendimento do Supremo Tribunal Federal sobre responsabilidade pessoal

do agente publico

O STF, no MS 24.073%, julgado em 06 de novembro de 2002, da relatoria do
ministro Carlos Velloso, entendeu que o advogado ndo é responsavel pelo ato
administrativo praticado, pois o ato de emitir parecer é uma atividade de contetudo
eminentemente opinativo, uma opinido técnico-juridica ndo vinculante, que servira
apenas a orientar o administrador na tomada de decis&o. Afirmou-se, porém, ndo ser
absoluta a garantia da inviolabilidade profissional do advogado por seus atos e
manifestacdes no exercicio da profissao, prevista no artigo 133 da Constituicdo da
Republica®® e no artigo 2°, §3°, da Lei n° 8.906/1994%¢ (Estatuto da Advocacia e a
Ordem dos Advogados do Brasil — OAB). Os advogados sédo civilmente responsaveis

pelos danos causados a terceiros, desde que decorrentes de ato praticado com dolo

24 0 acérdao esta assim ementado: “EMENTA: CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. TRIBUNAL
DE CONTAS. TOMADA DE CONTAS: ADVOGADO. PROCURADOR: PARECER. C.F., art. 70, parag.
Unico, art. 71, 1l, art. 133. Lei n® 8.906, de 1994, art. 2°, § 3°, art. 7°, art. 32, art. 34, IX. |. - Advogado de
empresa estatal que, chamado a opinar, oferece parecer sugerindo contratacdo direta, sem licitagao,
mediante interpretacéo da lei das licitagbes. Pretensdo do Tribunal de Contas da Unido em
responsabilizar o advogado solidariamente com o administrador que decidiu pela contratacdo direta:
impossibilidade, dado que o parecer ndo € ato administrativo, sendo, quando muito, ato de
administracdo consultiva, que visa a informar, elucidar, sugerir providéncias administrativas a serem
estabelecidas nos atos de administracéo ativa. Celso Antdnio Bandeira de Mello, "Curso de Direito
Administrativo”, Malheiros Ed., 132 ed., p. 377. Il. - O advogado somente sera civiimente responsavel
pelos danos causados a seus clientes ou a terceiros, se decorrentes de erro grave, inescusavel, ou de
ato ou omissédo praticado com culpa, em sentido largo: CAd. Civil, art. 159; Lei 8.906/94, art. 32. Ill. -
Mandado de Seguranca deferido.” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n°
24.073, Relator: Ministro Carlos Velloso, julgado em 06 nov. 2002, DJ 31 out. 2003).

25 “Art. 133. O advogado ¢é indispensavel a administracdo da justica, sendo inviolavel por seus atos e
manifestagdes no exercicio da profissdo, nos limites da lei” (BRASIL, 1988).

26 “Art. 2° O advogado € indispensavel a administracdo da justica. (...) 8 3° No exercicio da profissao, o
advogado é inviolavel por seus atos e manifestagdes, nos limites desta lei” (BRASIL, 1994).
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ou culpa, conforme prescrevem o artigo 159 do Cédigo Civil?” e o artigo 32 da Lei n°
8.906/1994%8, Porém, no caso concreto, o STF afastou a responsabilidade do
advogado por entender que houve mera discordancia de interpretacdo entre o
parecerista e o érgao de controle.

No MS 24.5842°, julgado em 09 de agosto de 2007, da relatoria do ministro
Marco Aurélio, o STF voltou a tratar da possibilidade de responsabilizacdo dos
advogados publicos no exercicio de fun¢des de consultoria, fazendo a distingdo da
hipétese em que o parecer é obrigatorio e vinculante ao administrador, como a prevista

no artigo 38, paragrafo Gnico, da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993%.

O ministro Joaquim Barbosa, com fundamento na doutrina de Réné Chapus,
fez a distincdo de trés hipoteses de consulta: i-) a facultativa, em que a autoridade
executiva ndo se vincula ao parecer; ii-) a obrigatéria, em que a autoridade “fica
obrigada a emitir o ato tal como submetido & consultoria, com parecer favoravel ou
contrario”, sendo que, para praticar ato com conteudo diverso, devera submeté-lo a
novo parecer; e iii-) a vinculante, em que a autoridade “nao podera decidir sendo nos
termos da conclusdo do parecer ou, entdo, nao decidir’. Nessa ultima situagao, em
que a norma juridica condiciona a pratica do ato administrativo ao exame e aprovacao
do 6Orgdo juridico, haveria um compartiihamento do poder decisério, pois 0
administrador decide apoiado na manifestacao do setor técnico competente, gerando

a responsabilizacao solidaria.

27 Norma correspondente ao artigo 186 do vigente Codigo Civil, que prescreve: “Art. 186. Aquele que,
por acdo ou omissdo voluntaria, negligéncia ou imprudéncia, violar direito e causar dano a outrem,
ainda que exclusivamente moral, comete ato ilicito” (BRASIL, 2002a).

28 “Art. 32. O advogado é responsavel pelos atos que, no exercicio profissional, praticar com dolo ou
culpa. Paragrafo Unico. Em caso de lide temeraria, o advogado sera solidariamente responsavel com
seu cliente, desde que coligado com este para lesar a parte contraria, o que sera apurado em acao
propria” (BRASIL, 1994).

29 O acordo esta assim ementado: “ADVOGADO PUBLICO - RESPONSABILIDADE - ARTIGO 38 DA
LEI N° 8.666/93 - TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO - ESCLARECIMENTOS. Prevendo o artigo 38
da Lei n° 8.666/93 que a manifestacdo da assessoria juridica quanto a editais de licitagédo, contratos,
acordos, convénios e ajustes ndo se limita a simples opinido, alcangando a aprovacgéo, ou ndo, descabe
a recusa a convocacao do Tribunal de Contas da Unido para serem prestados esclarecimentos.”
(BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranga n°® 24.584. Relator: Ministro Marco
Aurélio, julgado em 09 ago. 2007, DJe-112).

80 “Art. 38 (...) Paragrafo Unico. As minutas de editais de licitagdo, bem como as dos contratos, acordos,
convénios ou ajustes devem ser previamente examinadas e aprovadas por assessoria juridica da
Administracéo” (BRASIL, 1993).
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O ministro Eros Grau, no referido julgamento, manifestou preocupacdo com a
interpretacdo que poderia ser dada ao entendimento assentado pelo STF, com a
afirmacao pura e simples da responsabilizagdo do parecerista nesses casos. Nesse
mesmo sentido se manifestou o ministro Gilmar Mendes, ao afirmar que, a depender
de como a deciséo fosse expressa, teria um efeito inibitorio sobre o funcionamento da

Administracao.

O STF, no MS 24.631%, julgado em 09 de agosto de 2007, da relatoria do
ministro Joaquim Barbosa, reforcou o entendimento assentado no MS 24.073 e no MS
24.584, afirmando que “o exercicio de fungao consultiva técnico-juridica meramente
opinativa ndo gera responsabilidade do parecerista”, salvo existéncia de erro grave,
inescusavel, ou de ato ou omissao praticado com dolo ou culpa. O ministro Joaquim
Barbosa reafirmou a tese por ele assentada no MS 24.584, segundo a qual, nos casos
em que a lei prescreve a vinculacédo do ato administrativo a manifestacéo favoravel no
parecer técnico juridico, haveria responsabilidade solidaria da autoridade executiva e
do parecerista.

Portanto, o STF ja vinha decidindo no sentido da possibilidade de
responsabilizacdo dos advogados publicos no exercicio de fun¢des de consultoria em
duas situacdes: (i) no caso de parecer obrigatério e vinculante, situagcdo em que
haveria efetiva partilha do poder decisério entre a autoridade executiva e o 6rgao

consultivo; e (i) quando houver demonstracdo de culpa ou erro grosseiro. N&o

81 O acérdao esta assim ementado: “EMENTA: CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. CONTROLE
EXTERNO. AUDITORIA PELO TCU. RESPONSABILIDADE DE PROCURADOR DE AUTARQUIA
POR EMISSAO DE PARECER TECNICO-JURIDICO DE NATUREZA OPINATIVA. SEGURANCA
DEFERIDA. |. Repercussdes da natureza juridico-administrativa do parecer juridico: (i) quando a
consulta é facultativa, a autoridade ndo se vincula ao parecer proferido, sendo que seu poder de
decisdo ndo se altera pela manifestacdo do 6rgdo consultivo; (i) quando a consulta é obrigatéria, a
autoridade administrativa se vincula a emitir o ato tal como submetido & consultoria, com parecer
favoravel ou contrario, e se pretender praticar ato de forma diversa da apresentada a consultoria,
devera submeté-lo a novo parecer; (iii) quando a lei estabelece a obrigacdo de decidir a luz de parecer
vinculante, essa manifestacao de teor juridica deixa de ser meramente opinativa e o administrador nao
poderé decidir sendo nos termos da conclusédo do parecer ou, entdo, ndo decidir. Il. No caso de que
cuidam os autos, o parecer emitido pelo impetrante ndo tinha carater vinculante. Sua aprovacao pelo
superior hierarquico ndo desvirtua sua natureza opinativa, nem o torna parte de ato administrativo
posterior do qual possa eventualmente decorrer dano ao erario, mas apenas incorpora sua
fundamentacéo ao ato. Ill. Controle externo: E licito concluir que é abusiva a responsabilizacdo do
parecerista a luz de uma alargada relacdo de causalidade entre seu parecer e 0 ato administrativo do
qual tenha resultado dano ao erario. Salvo demonstracdo de culpa ou erro grosseiro, submetida as
instncias administrativo-disciplinares ou jurisdicionais proprias, ndo cabe a responsabilizacdo do
advogado publico pelo conteldo de seu parecer de natureza meramente opinativa. Mandado de
seguranca deferido.” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n° 24.631. Relator:
Min. Joaquim Barbosa, julgado em 09 ago. 2007. DJe 018).
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obstante, ndo se identificava nas decisbes do STF pronunciamento sobre o0s
parametros para a definicdo do chamado erro grave e inescusavel, ou seja, do

chamado “erro grosseiro”.

No MS 35.196%, julgado em 12 de novembro de 2019, da relatoria do ministro
Luiz Fux, discutiu-se a responsabilidade de parecerista que emitiu parecer favoravel
a assinatura de aditivo contratual, em que o TCU identificou irregularidades que
geraram danos ao erério. Entendeu-se, no caso, pela auséncia de comprovacéo de
dolo, erro grave inescusavel ou culpa em sentido amplo, tendo o TCU condenado o
parecerista por mera discordancia de entendimento sobre a possibilidade do
reequilibrio econémico-financeiro. Nesse julgado, proferido ja na vigéncia do artigo 28
da LINDB (BRASIL, 1942), é possivel identificar, no voto do ministro Luiz Fux, alguns

82 O acordao esta assim ementado: “EMENTA: AGRAVO INTERNO EM MANDADO DE SEGURANCA.
ACORDAO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. TOMADA DE CONTAS ESPECIAL.
RESPONSABILIDADE. PARECER TECNICO-JURIDICO. ART. 38, PARAGRAFO UNICO, DA LEI
8666/93. AUSENCIA DE COMPROVACAO DE DOLO, ERRO GRAVE INESCUSAVEL OU CULPA EM
SENTIDO AMPLO. AGRAVO REGIMENTAL DESPROVIDO. 1. O advogado é passivel de
responsabilizacao “pelos atos que, no exercicio profissional, praticar com dolo ou culpa”, consoante os
artigos 133 da Constituicdo Federal e o artigo 32 da Lei 8.906/94, que estabelece os limites a
inviolabilidade funcional. 2. O erro grave ou grosseiro do parecerista publico define a extensédo da
responsabilidade, porquanto uma interpretacdo ampliativa desses conceitos pode gerar indevidamente
a responsabilidade solidaria do profissional pelas decisdes gerenciais ou politicas do administrador
publico. 3. A responsabilidade do parecerista deve ser proporcional ao seu efetivo poder de decisdo na
formacao do ato administrativo, porquanto a assessoria juridica da Administracéo, em raz&o do carater
eminentemente técnico-juridico da funcéo, dispde das minutas tdo somente no formato que lhes sédo
demandadas pelo administrador. 4. A diligéncia exigivel do parecerista no enquadramento da teoria da
imprevisdo, para fins de revisdo contratual, pressupde a configuracdo da imprevisibilidade da causa ou
dos efeitos, assim como da excepcional onerosidade para a execucao do ajustado, vez que o artigo 65,
I, d, da Lei 8.666/1993 autoriza a revisdo do contrato quando houver risco econdmico anormal, tal qual
aquele decorrente de fatos “previsiveis porém de consequéncias incalculaveis”. 5. Os pregos, posto
variaveis, podem ensejar a revisdo contratual in concreto, na hipotese de serem inevitaveis,
excepcionais e ndo precificadas no contrato, ainda que haja clausula de reajuste motivada por inflagdo
ou outro indice, razdo pela qual ndo se configura a responsabiliza¢do do parecerista tdo somente por
nao ter feito referéncia expressa a clausula contratual. 6. A diversidade de interpretacdes possiveis
diante de um mesmo quadro fundamenta a garantia constitucional da inviolabilidade do advogado, que
assegura ao parecerista a liberdade de se manifestar com base em outras fontes e argumentos
juridicos, ainda que prevaleca no ambito do 6rgao de controle entendimento diverso. 7. In casu, a
deciséo proferida pelo Tribunal de Contas da Unido, lastreando-se em mera interpretacéo distinta dos
fatos, deixou de comprovar o erro inescusavel pelo agravado para sustentar a irregularidade do aditivo,
que somente restaria configurado caso houvesse expressa previsdo contratual do fato ensejador da
revisdo, na extensdo devida, a afastar a impreviséo inerente a alea extraordinaria. 8. O agravado no
caso sub examine efetivamente justificou a adequacao juridica do aditivo contratual & norma aplicavel,
ao assentar que o equilibrio econdmico da mencionada obra civil foi afetado por distor¢des dos precos
dos servicos e aos insumos bésicos, logo apds explicitar que se tratava de hipéteses motivadas por
fatos supervenientes, de ordem natural, legal ou econémica e de trazer referéncias doutrinarias
especificas de atos imprevisiveis ou oscilacdo dos precos da economia. 9. Agravo interno a que NEGO
PROVIMENTO por manifesta improcedéncia.” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental
no Mandado de Segurancga n°® 35.196. Relator: Ministro Luiz Fux, julgado em 12 de nov. 2019, DJe-
022)
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parametros para a definicdo a contrario sensu do erro grosseiro, pois no caso
entendeu-se ele nado ter ocorrido pela existéncia de fundamentacédo doutrinaria, de
interpretacéo razoavel das normas juridicas e utilizacdo de condicionantes de cautela

Nno parecer.

No seu voto, o ministro Luiz Fux lembrou que o 81° do artigo 28 da LINDB,
que trazia parametros para a definicdo erro grosseiro, foi vetado, de modo que “a
delimitacdo do conceito de erro grosseiro mantém-se candente, de modo que a
densidade normativa da expressao mantém-se a cargo da doutrina e da jurisprudéncia
judicial e administrativa”. Lembrou ainda que o entendimento do TCU sobre o conceito
ndo é homogéneo, “oscilando entre a classificagdo tripartite de erro leve, sem
qualificacdo e grosseiro, sendo este associado a culpa grave (Tomada de Contas
Especial da FUNASA, Ac. n® 2.391/18) e a atuacao lastreada em “especial zelo” ou na
figura do “administrador médio” (Tomada de Contas Especial da Petrobras, Ac. N°
2.677/18)". Nao obstante, no caso, entendeu-se, da analise do conteudo do parecer,
pela impossibilidade de se configurar a existéncia de dolo ou culpa grave, elementos
subjetivos necessarios a caracterizagao da responsabilidade do parecerista. Afirmou-
se que, na hipétese, houve (i) a utilizacdo de condicionantes de cautela, como a
informagcdo “acerca dos riscos juridicos especificamente decorrentes do ato, a
delimitacdo do espaco de opinido juridica e da area de decisdo administrativa e a
remissdo a parecer técnico sobre a proposta”’, e (ii) a referéncia a doutrina
especializada. Transcreve-se trecho do voto do ministro Luiz Fuz em que assentada

essas premissas:

In casu, o Tribunal de Contas da Unido entende que haveria erro grave na
caracterizagdo juridica como reequilibrio econémico-financeiro de situacéo
de fato que néo atendia as premissas legais. (...)

O conteudo seméantico da imprevisibilidade é controverso. (...)

A diversidade de interpretacBes possiveis diante de um mesmo quadro
fundamenta a garantia constitucional da inviolabilidade do advogado. A
andlise do contetdo das manifestacfes dos advogados deve ser relativizada.
Ainda que prevaleca no ambito do 6rgdo de controle entendimento diverso, o
advogado € livre para se manifestar com base em outras fontes e argumentos
juridicos. Nos termos do parecer do parquet, “essa seara de revisdo judicial
em relacdo as manifestagbes juridicas constitui o minus préprio da
advocacia”. A subjetividade das manifestacbes razoaveis e contempladas
nas normas vigentes é assegurada por forca constitucional.

(...)

Da andlise, na via estreita do mandado de seguranca, do conteddo do
parecer, verifica-se a impossibilidade de se configurar o elemento subjetivo
caracterizador da responsabilidade do parecerista. Nao se comprovou que o
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parecerista agiu como dolo ou culpa grave, estando adstrito aos requisitos
razoavelmente exigiveis.

A utilizacdo de condicionantes de cautela podem contribuir para
descaracterizar a culpa grave em determinadas situagdes limitrofes. E o caso
do dever de informar acerca dos riscos juridicos especificamente decorrentes
do ato, a delimitacdo do espaco de opinido juridica e da area de decisdo
administrativa e a remisséo a parecer técnico sobre a proposta. (...)
Outrossim, o Impetrante fez referéncias a doutrina especializada, como
Marcelo Caetano, Jessé Torres, Marcal Justen Filho, Carlos Ari Sundfeld e
Toshio Mukai, aplicando-a ao caso para concluir pela necessidade do
restabelecimento da equacdo econdmico-financeira entre as partes da
relacdo contratual. Nao se trata de mero recurso retérico, mas de subsunc¢éo
do caso a norma, dado que se refere especificamente a atos imprevisiveis ou
oscilagdo dos precos da economia” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal.
Agravo Regimental no Mandado de Seguranga n°® 35.196. Relator: Ministro
Luiz Fux, julgado em 12 de nov. 2019, DJe-022)

Destaca-se, ainda, do voto do ministro Luiz Fux a preocupacdo manifestada
pelo ministro Eros Grau e pelo ministro Gilmar Mendes, no MS 24.584, sobre as
consequéncias para a Administracdo da imputacdo exagerada de responsabilidade

ao parecerista por sua opinido técnica, ao afirmar que

Atribuir a responsabilidade solidaria ao parecerista pode acarretar dois
reveses ao funcionamento da Administracdo Pudblica. Em primeiro lugar, o
parecerista estaria menos propenso a trazer teses inovadoras, ainda que
razoaveis, das quais poderia advir solugfes mais adequadas ao interesse
publico em concreto. Em vez de viabilizar politicas publicas, o advogado
publico se tornaria um mero burocrata, atando-se a procedimentos mais
longos, dificeis e custosos. Esse engessamento ndo acarreta retorno em
moralidade publica, mas em ineficiéncia.

Em segundo lugar, a responsabilizacdo plena dos advogados publicos por
suas opinides juridicas ocasionaria a assuncao, por estes, da funcéo de
administradores, em que se tratar de cogni¢cdes distintas. Dentre as
atribuicbes da funcdo, o advogado publico emite pareceres juridicos ao
administrador. Trata-se de uma forma de controle interno de legalidade dos
atos administrativos, em que assessora o administrador e se posiciona sobre
a legalidade de determinado ato da Administracéo Publica.

Devido ao carater eminentemente técnico-juridico da funcdo, a assessoria
juridica da Administracéo dispde das minutas tdo somente no formato que
Ihes sdo demandadas pelo administrador. A assimetria informacional impde
gue a responsabilidade do parecerista seja proporcional ao seu real poder de
decisdo na formacao do ato administrativo.

No MS 30.892%, julgado em 08 de junho de 2020, da relatoria do ministro Luiz

Fux, reafirmou-se a possibilidade de responsabilidade do parecerista, na hipotese de

3 O acérddo estd assim ementado: “EMENTA: MANDADO DE SEGURANCA. DIREITO
ADMINISTRATIVO. TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. TOMADA DE CONTAS ESPECIAL.
RESPONSABILIDADE DE COORDENADOR JURIDICO DA CODESA POR ELABORAGCAO DE
PARECER EM CONSULTA OBRIGATORIA. ART. 38, PARAGRAFO UNICO, DA LEI 8.666/1993.
CARATER VINCULATIVO. OFENSA AOS PRINCIPIOS DA ISONOMIA E DA VINCULACAO AO
INSTRUMENTO CONVOCATORIO. NECESSIDADE DE DILACAO PROBATORIA PARA
ENTENDIMENTO CONTRARIO. INVIABILIDADE EM SEDE MANDAMENTAL. ATRIBUICOES
TECNICAS CONSTITUCIONALMENTE ATRIBUIDAS A CORTE DE CONTAS. ART. 71, Il, DA
CONSTITUICAO DA REPUBLICA. DEFERENCIA. CAPACIDADE INSTITUCIONAL. HABILITACAO
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emissao de parecer obrigatério e vinculante previsto no artigo 38, paragrafo Gnico, da
Lei 8.666/1993 (BRASIL). No caso, o ministro relator utiliza-se do parametro do
“advogado médio”, do qual se espera a utilizagdo de “condicionantes de cautela” na

emissao do parecer, ao afirmar:

Ora, espera-se do advogado médio, instado a se manifestar na hipétese do
artigo 38, paragrafo Unico, da Lei 8.666/1993, que conheca das clausulas
editalicias, bem como da Lei de Licitacdes, pouco importando a alegacao
atinente ao Regimento Interno da CODESA, tendo em vista seu poder-dever
de se manifestar contrariamente a minutas que violam a Lei. Mais do que
isso, conforme consignado no inicio, é razoavel esperar uma maior cautela
para com a demanda, ao menos perquirindo as questfes técnicas aduzidas,
em caso de divida; expondo o espaco de delimitacdo da opinido juridica; e
até mesmo informando acerca dos riscos juridicos envolvidos.

As chamadas “condicionantes de cautela”, a que faz referéncia o ministro Luiz
Fux, “podem contribuir para descaracterizar a culpa grave em determinadas situacdes
limitrofes”. Dentre elas, o Ministro Luiz Fux volta a citar, o que ja havia afirmado o MS

35.196, o “dever de informar acerca dos riscos juridicos especificamente decorrentes

TECNICA. INEXISTENCIA DE ILEGALIDADE, ABUSO DE PODER OU TERATOLOGIA. AUSENCIA
DE DIREITO LIQUIDO E CERTO. AMPLA DIVERGENCIA FATICA. MANDADO DE SEGURANCA A
QUE SE NEGA SEGUIMENTO. 1. No mandado de seguranca, o direito liquido e certo diz respeito a
desnecessidade de producdo de provas para elucidacéo dos fatos em que se fundamenta o pedido.
Tais fatos devem estar devidamente comprovados desde a impetracéo, refletidos em acervo fético-
probatério suficiente e acostado aos autos. A liquidez e a certeza do direito consubstanciam verdadeiro
pressuposto processual objetivo, ligado a adequacgéo do procedimento, cuja inobservancia desautoriza
a tutela pela via do writ constitucional. Precedentes. Doutrina. 2. In casu, a pretensao deduzida no writ
ampara-se em causa petendi de todo incompativel com o rito especial do mandado de seguranca, cuja
via estreita ndo comporta dilagdo probatéria na apuragdo de divergéncia quanto aos fatos. Ocorre que
h& notavel divergéncia nas versdes apresentadas pelo Tribunal de Contas da Unido e na peca
vestibular do impetrante. Nesse sentido, “a existéncia de controvérsia sobre matéria de fato revela-se
bastante para descaracterizar a liquidez necessaria a configuracdo de situacdo amparavel pela acéo
de mandado de seguranga. Precedentes.”(MS 32.244, Rel. Min. Dias Toffoli, Primeira Turma, DJe de
16/12/2013). 3. Deveras, ao menos com base nos documentos colacionados, inexiste flagrante
ilegalidade, abuso de poder ou teratologia por parte do Tribunal de Contas da Unido. Primeiro, 0 ato
tido como ator circunscreve-se & competéncia constitucional da Corte de Contas (CRFB/88, art. 71, II).
Segundo, o Acérddo bem fundamentou suas conclusdes, sobretudo quanto a obrigatoriedade do
parecer, visto que, segundo o TCU, enquadrado no escopo do artigo 38 da Lei 8.666/1993. Terceiro,
levou em consideracao todos os pontos levantados pelo ora impetrante, ainda expondo davida bastante
plausivel quanto ao cumprimento do seu dever de cautela na elaboragéo desse. Quarto, foi sensivel a
proporcionalidade entre a multa e a participacdo do impetrante no dano causado, limitando-a ao
montante de R$ 4.000, 00, cumprindo com os termos do artigo 58, Il, da Lei 8.443/1992. 4.
Consectariamente, descabe a interferéncia desta Suprema Corte na atuacdo regular da Corte de
Contas da Unido, mercé da inexisténcia de qualquer vicio flagrante. Ademais, entender de modo distinto
do TCU, demandaria profunda incurséo fatico-probatéria, medida inviavel nesta via processual estreita.
5. Ex positis, NEGO SEGUIMENTO ao presente mandamus, nos termos do art. 21, § 1°, do Regimento
Interno do Supremo Tribunal Federal, restando prejudicada a andlise do pleito cautelar.” (BRASIL.
Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n°® 30.892. Relator: Ministro Luiz Fux, julgado em
08 jun. 2020, , DJe-156)
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do ato, a delimitacéo do espaco de opinido juridica e da area de decisdo administrativa

e a remissao a parecer técnico sobre a proposta’.

No MS 31.815%, julgado em 08 de marco de 2021, da relatoria da ministra
Rosa Weber, impugnava-se ato do TCU que condenou parecerista pela emissao de
parecer juridico declarando viavel a dispensa de licitacédo tida por ilegal. Afirmava o
TCU que a diretoria do banco (esfera deciséria alheia ao parecerista) estava
previamente inclinada a contratar sem licitagéo determinada empresa, tendo para isso
“manobrado certas circunstancias de modo a impor tal resultado (antecipadamente

desejado) como se fosse inevitavel”, inclusive contratando parecer de renomado

34 O acorddo esta assim ementado: “EMENTA AGRAVO INTERNO EM MANDADO DE SEGURANCA.
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. APLICA(;AO DE MULTA. SUPERINTENDENTE JURIDICO DE
BANCO PUBLICO. PARECER PELA CONTRATA(;AO DIRETA DE EMPRESA DE TECNOLOGIA
COM INEXIGIBILIDADE DE LICITA(;AO. MANIFESTA(;AO FEITA EM TESE, PARTINDO DE
PRESSUPOSTOS E CONDICIONANTES. NEXO CAUSAL. AUSENCIA. MANIFESTA(;AO EXARADA
EM CONSONANCIA COM PARECER DE RENOMADO DOUTRINADOR E ADMINISTRATIVISTA.
AUSENCIA DE CULPA OU ERRO GROSSEIRO. DIREITO LIQUIDO E CERTO. PRECEDENTE
RECENTE DA PRIMEIRA TURMA (MS N° 35196/DF, RELATOR MINISTRO LUIZ FUX, DJE DE
05.02.2020). SEGURANCA CONCEDIDA PARA AFASTAR A MULTA. (ART. 205 DO RISTF).
AGRAVO QUE REITERA OS ARGUMENTOS ADOTADOS PELO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO,
A DESCONSIDERACAO DO QUE DECIDIDO NA DECISAO AGRAVADA. 1. A decisdo do TCU
reconheceu que a alta administracdo da instituicéo financeira decidiu pela contratacdo de determinada
empresa de informatica sem licitacdo e, a partir disso, conduziu todo o processo juridico de modo a
obter tal resultado, por meio de uso deliberado de dados técnicos imprecisos e alegagfes infundadas.
Entre tais medidas, esteve a contratagdo de parecerista renomado que, na 6tica do TCU, recomendou
a dispensa de licitacdo porque informado de modo equivocado a respeito das questBes faticas e
técnicas envolvidas. O impetrante, Superintendente Juridico do banco, replicou em seu parecer as
mesmas opinides e expressamente estabeleceu ressalvas para a dispensa de licitagdo. A
administracdo da instituicAo ndo seguiu tais balizas restritivas. A decisdo, portanto, atribuiu dolo aos
dirigentes, ndo ao parecerista. 2. Também nao se configura erro grave do agravado. Nesse ponto, 0o
TCU afirmou que o parecerista deveria ter se oposto a conduta de seus superiores. Tal obrigacéo,
porém, implica exigir do parecerista conhecimentos profundos de informatica (para detectar as
imprecisdes das condicionantes tecnolégicas a ele repassadas), quando a concluséo firmada pelo TCU
no sentido da impropriedade da fundamentacéo técnica para afastar a licitacdo so foi firmada depois
de inspecéo realizada por servidores do Tribunal sobre a estrutura da instituigcdo contratante. A conduta
exigida pelo TCU obrigaria o parecerista a vislumbrar, a partir de conhecimento que ndo é obrigado a
possuir, a preexisténcia de um conluio na alta administracdo do banco por meio do qual argumentos
técnicos imprecisos da area de tecnologia estariam sendo usados com intencdo fraudulenta. 3.
Também néo € possivel atribuir ao parecerista responsabilidade decorrente do fato de que a dire¢do
do banco néo acatou as ressalvas por ele sugeridas. Tal imputacéo, além de alheia a esfera de atuacao
possivel do parecerista, contradiz a leitura ampla da controvérsia realizada pelo préprio 6rgdo de
controle, segundo a qual o conluio da diretoria era prévio — e, portanto, desde sempre deveria indicar a
rejeicdo de qualquer objecdo a obtencdo do intuito perseguido, por mais precisa que fosse. 4. No
julgamento do MS n° 35196/DF, de relatoria do Ministro Luiz Fux, DJe de 05.02.2020, algumas balizas
foram estabelecidas para filtrar excessos na imputacao de responsabilidade aos pareceristas juridicos,
como a necessidade de ponderacdo da culpa de modo proporcional ao real poder decisorio, 0
reconhecimento da assimetria de informag®es relacionadas a temas néo juridicos, a natural convivéncia
de divergéncia de opinibes em assuntos legais e a possibilidade de registro de condicionantes de
cautela em tais manifestac¢des. Tais filtros, como visto, ndo foram respeitados no presente caso. Agravo
regimental conhecido e nédo provido” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no
Mandado de Seguranca n° 31.815. Relatora: Ministra Rosa Weber, julgado em 08 mar. 2021, DJe-066).
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parecerista externo para dar aparéncia de legalidade a escolha prévia. O parecerista
do banco fez uso das consideracbes do parecerista externo e reproduziu,
integralmente, as ressalvadas e recomendacdes por este feitas, as quais nao foram

observadas pela diretoria antes da contratagéo.

A ministra Rosa Weber, no caso, entendeu pela auséncia de nexo de
causalidade a justificar a imputacao de responsabilidade pela contratacéo ilegal, pois
‘o parecer em questao tinha condicionantes a serem observadas, e a opinido nele
langada o foi no sentido da possibilidade “em tese” da contratacéo direta da empresa,
observadas as condicionantes”. Ou seja, no limite de sua atuagdo como parecerista
juridica, destacou as providéncias necessarias para que 0S gestores responsaveis
pudessem demonstrar a legitimidade da contratac&o por inexigibilidade de licitacao.

Nesse sentido, a ministra Rosa Weber assentou:

Quatro consideracdes extraidas dos trechos citados se aplicam de modo
literal a presente controvérsia: (i) “A assimetria informacional impde que a
responsabilidade do parecerista seja proporcional ao seu real poder de
decisdo”; (ii) “o advogado n&o sabe e ndo tem como saber — a ndo ser que
Ihe digam, valendo ai, ipsis litteris, a informacao repassada — questdes de
fato”; (iii) “Ainda que prevalega no ambito do érgéo de controle entendimento
diverso, o advogado é livre para se manifestar com base em outras fontes e
argumentos juridicos”; e (iv) “A utilizagdo de condicionantes de cautela podem
contribuir para descaracterizar a culpa grave em determinadas situacfes
limitrofes”. Ora, tais condicionantes ndo foram respeitadas neste caso: o TCU
responsabilizou parecerista por ndo ter impedido a alegada fraude dos
diretores do banco, embora tal conluio, ao que se afirmou, tenha sido tecido
na mais alta esfera deciséria do banco; imputou-lhe obrigacdo de constatar
erros deliberados no projeto técnico de informatica, mesmo sendo advogado;
responsabilizou o segundo parecerista por opinido legal fundamentada, cujos
defeitos se vinculam a premissas inveridicas que ndo foram por ele erigidas
e, por fim, desconsiderou o fato de que, mesmo com todos os vicios
apontados, ainda assim houve aposicao de ressalvas juridicas a contratacéo,
ressalvas essas que a administracao da instituicdo, se € certo que movida
por conluio, ndo iria de qualquer modo acatar, por mais detalhadas e precisas
gue fossem.

No MS 36.385%, julgado em 17 de fevereiro de 2021, da relatoria da ministra

Carmen Lucia, afirmou ndo se constatar erro grave e inescusavel do parecerista a

35 O acoOrddo esta assim ementado: “EMENTA: AGRAVO DE REGIMENTAL EM MANDADO DE
SEGURANCA. ADMINISTRATIVO. LICITACAO. CONDENACAO DE PARECERISTA JURIDICO AO
PAGAMENTO DE MULTA. DETERMINACAO DO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. ART. 133 DA
CONSTITUICAO. INVIOLABILIDADE DE ATOS E MANIFESTACOES NO EXERCICIO DA
PROFISSAO. AUSENCIA DE DOLO OU CULPA DO ADVOGADO. ERRO GROSSEIRO OU
INESCUSAVEL NAO DEMONSTRADO. PRECEDENTES. DESNECESSIDADE DE DILACAO
PROBATORIA. AGRAVO REGIMENTAL AO QUAL SE NEGA PROVIMENTO.” (BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. Agravo Regimental no Mandado de Seguranca n° 36.385. Relatora: Ministra Carmen
Lucia, julgado em 17 de fev. 2021, DJe-031).
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evidenciar ter agido com negligéncia, imprudéncia ou impericia ou dolo e em dano ao
erario, tendo a decisdo do TCU, pela responsabilizacdo do parecerista, se

fundamentado em divergéncia quanto a adocédo de clausula em edital de licitagéo.

No mesmo sentido é o acérddo do MS 36.025%, julgado em 14 de junho de
2021, da relatoria da Ministra Carmen Lucia, em que se concluiu pela inexisténcia, no
caso concreto, de comprovacao de culpa ou erro grosseiro do parecerista juridico a
ponto de elidir, na espécie, a inviolabilidade constitucional de sua manifestacao
técnica, pois teria ocorrido mera divergéncia de entendimento sobre as especificacdes

do objeto da licitacéo.

Mais recentemente, no MS 38.805, o ministro Luiz Fux, em deciséo
monocratica de 21/03/2023, denegou a seguranca pleiteada contra ato do Tribunal de
Contas da Unido que, em Tomada de Contas Especial, responsabilizou o impetrante
por emitir parecer favoravel a assinatura de termo de aditivo de contrato em que se
concedeu reajustes indevidos de precos unitarios de medicamentos em indices
superiores ao legalmente permitido, nos termos da Lei n° 8.666/1993. Na deciséo, o
ministro Luiz Fux afirmou que os advogados ndo sdo imunes a fiscalizacdo do TCU,

alicercando-se, a jurisprudéncia do STF,

(...) em um delicado equilibrio, a fim de, por um lado, ndo inviabilizar o
trabalho de consultoria, impondo ao advogado a responsabilidade por suas
opinides sempre, o que incentivaria a ndo incursdo em questdes controversas
ou dificeis. Por outro lado, néo se pode deixa-lo além de qualquer controle,
de modo a incentivar 0 seu descompromisso com as teses juridicas, visto ter
ele o dever de fazer o melhor trabalho possivel.

No caso, porém, segundo o ministro, 0 TCU entendeu que no parecer inexistiu
analise sobre os requisitos legais necessarios ao reajuste de precos, “sequer tendo

informado sobre os riscos envolvidos”. Segundo o ministro, é razoavel esperar do

% O acordao estd assim ementado: “EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL EM MANDADO DE
SEGURANCA. LICITACAO. CONDENACAO DO PARECERISTA JURIDICO AO PAGAMENTO DE
MULTA DETERMINADA PELO TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. AUSENCIA DE DOLO OU CULPA
DO ADVOGADO. ERRO GROSSEIRO OU INESCUSAVEL NAO DEMONSTRADO. ART. 133 DA
CONSTITUICAO. INVIOLABILIDADE DE ATOS E MANIFESTACOES NO EXERCICIO DA
PROFISSAO. PRECEDENTES. DESNECESSIDADE DE DILACAO PROBATORIA. ORDEM
CONCEDIDA. RAZOES DO AGRAVO INSUFICIENTES PARA INFIRMAR OS FUNDAMENTOS DO
JULGADO. AGRAVO REGIMENTAL AO QUAL SE NEGA PROVIMENTO.” (BRASIL. Supremo
Tribunal Federal. Agravo Regimental no Mandado de Seguranca n° 36.025. Relatora: Ministra Carmen
Lucia, julgado em 14 jun. 2021, DJe-115)
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advogado diligente, além do conhecimento das clausulas editalicias e das normas da
lei de licitacdes,
(...) uma maior cautela do consultor com os procedimentos licitatorios, ao
menos perquirindo as questdes técnicas previstas em lei. Em caso de duvida,
deve o parecerista expor o espago de delimitagdo da opinido juridica e até
mesmo informar acerca dos riscos juridicos envolvidos.
Assim, considerando a existéncia de duvida plausivel quanto ao cumprimento

do dever de cautela do impetrante na elaboracdo do parecer, cuja solucao
demandaria profunda incurséo probatéria, a seguranca foi denegada.

Interessante observar que no julgamento da medida cautelar os ministros
observaram a preocupacdo em assegurar ao agente publico a seguranca em tomar
decisbes em contextos de indefinicdo e incerteza, o que pode ser especialmente
observado nos votos dos ministros Roberto Barroso, Edson Fachin e Carmén LUcia,
chegando o ministro Gilmar Mendes, em seu voto, trazer consideracdes sobre o que
chama de “fundamentos constitucionais que devem estruturar regime republicano de

responsabilizacao civil e administrativa dos agentes publicos”.

Por fim, o Supremo Tribunal Federal, em 21 de maio de 2020, apreciou

medida cautelar, na ADI 6.421%, que questionava a inconstitucionalidade do artigo 28

37 O acérdao esta assim ementado: “Direito administrativo. A¢des Diretas de Inconstitucionalidade.
Responsabilidade civil e administrativa de Agentes Publicos. Atos relacionados a pandemia de COVID-
19. Medida Proviséria n° 966/2020. Deferimento parcial da cautelar. 1. Acdes diretas de
inconstitucionalidade que questionam a limitacdo da responsabilidade civil e administrativa dos agentes
publicos as hipoteses de “erro grosseiro” e de “dolo”, com base no art. 28 da Lei de Introdugéo as
Normas do Direito Brasileiro e na Medida Provisoria n® 966/2020. Alegagéo de violagdo aos arts. 37,
88 4°, 5° e 6° da Constituigdo, ao principio republicano e ao principio da probidade e da eficiéncia
administrativa. Exame, em sede cautelar, limitado a MP 966/2020, em relacdo a qual, efetivamente, se
configura o perigo na demora, diante do contexto da pandemia. 2. Decisdes administrativas
relacionadas a protecdo a vida, a salde e ao meio ambiente devem observar standards, normas e
critérios cientificos e técnicos, tal como estabelecidos por organiza¢des e entidades internacional e
nacionalmente reconhecidas. Precedentes: ADI 4066, Rel. Min. Rosa Weber, j. 24.08.2017; e RE
627189, Rel. Min. Dias Toffoli, j. 08.06.2016. No mesmo sentido, a Lei n°® 13.979/2020 (art. 3°, § 19),
que dispbs sobre as medidas para o enfrentamento da pandemia de COVID-19, norma ja aprovada
pelo Congresso Nacional, previu que as medidas de combate a pandemia devem ser determinadas
“com base em evidéncias cientificas e em analises sobre as informagdes estratégicas em saude”. 3.
Tais decisdes administrativas sujeitam-se, ainda, aos principios constitucionais da precaucéo e da
prevencao, que impdem juizo de proporcionalidade e a ndo adogéo, a priori, de medidas ou protocolos
a respeito dos quais haja divida sobre impactos adversos a tais bens juridicos. Nesse sentido: ADI
5592, Rel. p/ acordao Min. Edson Fachin, j. 11.02.2019; RE 627189, Rel. Min. Dias Toffoli, j. 08.06.2016.
4. Cautelar parcialmente deferida, para conferir interpretacdo conforme a Constituicdo ao art. 2° da MP
966/2020, no sentido de estabelecer que, na caracterizagéo de erro grosseiro, leva-se em consideragéo
a observancia, pelas autoridades: (i) de standards, normas e critérios cientificos e técnicos, tal como
estabelecidos por organizacfes e entidades internacional e nacionalmente reconhecidas; bem como
(i) dos principios constitucionais da precaucdo e da prevencdo. 5. Confere-se, igualmente,
interpretacdo conforme a Constituicao ao art. 1° da MP 966/2020, para explicitar que, para os fins de
tal dispositivo, a autoridade a quem compete decidir deve exigir que a opiniao técnica trate
expressamente: (i) das normas e critérios cientificos e técnicos aplicdveis & matéria, tal como
estabelecidos por organizacBes e entidades internacional e nacionalmente reconhecidas; e (ii) da
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da LINDB (BRASIL, 1942), dos artigos 12 e 14 do Decreto n° 9.830/2019 (BRASIL) e
de dispositivos da MP 966/2020 (BRASIL), que “Dispde sobre a responsabilizagao de
agentes publicos por acdo e omissdo em atos relacionados com a pandemia da covid-
19738,

O argumento central da tese que sustentava a inconstitucionalidade de
referidos dispositivos era, justamente, o de que eles limitariam a responsabilidade
subjetiva do agente publico a hipétese de culpa grave, enquanto a Constituicdo da
Republica, no artigo 37, 8§ 6° (BRASIL, 1988), exige tdo-somente culpa ou dolo para a

configuracdo dessa responsabilidade.

No julgado, o STF ndo se pronunciou sobre a constitucionalidade do artigo 28
da LINDB, o que demandaria apreciagcdo da complexa questdo consistente na
possibilidade de se limitar a responsabilidade dos agentes publicos em geral aos
casos de erro grosseiro ou de dolo e, portanto, excluir sua responsabilidade na
situacdo de culpa simples ou de erro escusavel. Em sede de cautelar, o STF se limitou
a analise da MP 966/2020 (BRASIL).

O ministro Roberto Barroso, em seu voto, destacou que o STF, nas questdes
relacionadas a protecdo da vida e da saude, adota como parametro a necessidade de
observancia (i) de “standards técnicos e evidéncias cientificas sobre a matéria, tal
como estabelecidos por organizacfes e entidades internacional e nacionalmente
reconhecidas”; e (ii) dos principios constitucionais da prevengéo e da precaugéo. A
inobservancia de referidos parametros, assim, seriam indicios de erro grosseiro e de
culpa grave, de modo que “as autoridades as quais compete decidir devem exigir que
toda e qualquer opinido técnica sobre o tema explicite tais standards e evidéncias,

bem como esclareca acerca da observancia dos principios da precaucdo e da

observancia dos principios constitucionais da precaugéo e da prevengao. 6. Teses: “1. Configura erro
grosseiro 0 ato administrativo que ensejar violacdo ao direito a vida, a salude, ao meio ambiente
equilibrado ou impactos adversos a economia, por inobservancia: (i) de normas e critérios cientificos e
técnicos; ou (ii) dos principios constitucionais da precaucao e da prevencao. 2. A autoridade a quem
compete decidir deve exigir que as opinides técnicas em que basear4d sua decisdo tratem
expressamente: (i) das normas e critérios cientificos e técnicos aplicaveis a matéria, tal como
estabelecidos por organizacBes e entidades internacional e nacionalmente reconhecidas; e (ii) da
observéancia dos principios constitucionais da precaucao e da prevengdo, sob pena de se tornarem
corresponsaveis por eventuais violagbes a direitos”. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida
Cautelar na Acao Direta de Inconstitucionalidade n°® 6.421. Relator: Ministro Roberto Barroso, julgado

em 21 mai. 2020. DJe 270).
38 A MP 966/2020 perdeu eficacia, em decorréncia do término do prazo para sua votagao no Congresso.
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prevencao”. A inobservancia desse dever de diligéncia e cuidado, no trato de bens de
tamanha relevancia, torna a autoridade corresponsavel pelos danos decorrentes da

decisao.

No mesmo sentido, o ministro Edson Fachin destacou que

O erro grosseiro e a culpa grave ndo devem ser conceitos juridicos vagos,
clausulas em branco a serem preenchidas de acordo com a conveniéncia e a
oportunidade da Administracdo. Ao contrario: € o interesse publico na
consecucao dos direitos fundamentais que deve ser observado para colmatar
tais conceitos.

Quando em causa decisdes que envolvem a saude publica, os fundamentos
devem ser verificaveis e o gestor deve enumerar as razdes consideradas.
Havera erro grosseiro e culpa grave uma vez que o gestor publico
desconsidere o consenso minimo da comunidade cientifica e deixe de
fundamentar, com total transparéncia, as decisfes tomadas na formulacdo
de politicas publicas, ensejando a hipétese de responsabilizacdo, nos termos
do art. 2° da MP n.° 966/2020.

E o que também restou afirmado pelo ministro Ricardo Lewandowski, ao
assentar que 0s agentes publicos, especialmente envolvidos no enfrentamento da
emergéncia de saude publica decorrente da pandemia da covid-19, mereceriam ter
maior resguardo juridico para a tomada de relevantes decisdes, porém devem
observar, na elaboracédo e execugao das politicas setoriais, “os padrdes, as normas
e 0s critérios cientificos e técnicos das mais renomadas organizacées nacionais e
internacionais, sobretudo aquelas integrantes das Nagdes Unidas”, sob pena de

caracterizagao de dolo ou erro grosseiro.

O ministro Gilmar Mendes, em seu voto, fez-se consideracées manifestando
seu entendimento pela constitucionalidade do artigo 28 da LINDB (BRASIL, 1942).
Argumentou que a jurisprudéncia do STF, ao interpretar artigo 37, 8 6° da
Constituicao da Republica (BRASIL, 1988), teria consagrado a chamada tese da dupla
garantia, examinada no capitulo 2, que entende haver na norma um carater protetivo
do agente publico, que apenas pode ser responsabilizado civil e administrativamente,
desde que caracterizado o dolo ou culpa, perante a pessoa juridica a que estiver
vinculado. A seguir, o ministro Gilmar Mendes afirma que, diante da abertura
semantica do conceito de culpa no artigo 37, 8 6° da ConstituicAo da Republica
(BRASIL, 1988), ndo seria vedado ao legislador ordinario, “com o intuito de conferir
maior seguranca juridica ao gestor publico, prever elementares culposas qualificadas,

gue pudessem trazer especificacdo normativa da conduta culposa moldada a praxis
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da gestdo publica regulamentada”, o que teria sido feito no artigo 28 da LINDB
(BRASIL, 1942)e pela MP 966/2020 (BRASIL).

Observa-se que o ministro Gilmar Mendes, em seu voto, que o artigo 28 da
LINDB (BRASIL, 1942), assim como a MP 966/2020 (BRASIL), “ndo ilide tampouco
atenua a responsabilidade subjetiva dos agentes publicos, mas apenas qualifica a
modalidade culposa aplicavel”’. Segundo o ministro, referidos dispositivos buscaram
fixar parametros de afericdo do erro grosseiro, os quais “sdo indicativos para o proprio
Judiciario e 6rgaos de controle externo, que deverdo considerar, nessa avaliacdo, os
fatos, prognoses e assimetrias informativas contemporaneas a tomada de decisao”.
Conclui, entdo, acompanhando o ministro Roberto Barroso, que, “na caracterizagao
de erro grosseiro previsto na MP 966/020, deve-se levar em consideracdo a
observancia, pelas autoridades: (i) de standards, normas e critérios cientificos e
técnicos, com especial destaque para as orientagcdes da Organizacdo Mundial de

Saude; bem como (ii) dos principios constitucionais da precaugéo e da prevengao”.

Interessante observar que no julgamento da medida cautelar os ministros
observaram a preocupacdo em assegurar ao agente publico a seguranca em tomar
decisbes em contextos de indefinicdo e incerteza, o que pode ser especialmente
observado nos votos dos ministros Roberto Barroso, Edson Fachin e Carmén Lucia,
chegando o ministro Gilmar Mendes, em seu voto, trazer consideracdes sobre o que
chama de “fundamentos constitucionais que devem estruturar regime republicano de

responsabilizac¢ao civil e administrativa dos agentes publicos”.

Dos julgados supra referidos, é possivel ver na jurisprudéncia do STF as

seguintes teses:

i-) ndo é absoluta a garantia da inviolabilidade profissional do advogado por
seus atos e manifestacdes no exercicio da profissdo (artigo 133 da Constituicao da
Republica; artigo 2°, 83°, da Lei n° 8.906/1994), sendo ele civiimente responsavel
pelos danos causados a terceiros, desde que decorrentes de ato praticado com dolo
ou culpa (artigo 186 do Cdédigo Civil; artigo 32 da Lei n°® 8.906/1994);

ii-) ndo é possivel a responsabilidade do advogado por mera discordancia de
interpretacdo entre o parecerista e o 6rgédo de controle;
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iii-) no caso de parecer obrigatorio e vinculante, quando ha efetiva partilha do
poder decisorio entre a autoridade executiva e o 6rgdo consultivo, € possivel a

responsabilidade solidaria deles;

iv-) “o erro grave ou grosseiro do parecerista publico define a extensdo da
responsabilidade, porquanto uma interpretacdo ampliativa desses conceitos pode
gerar indevidamente a responsabilidade solidaria do profissional pelas decisbes
gerenciais ou politicas do administrador publico” (BRASIL, Supremo Tribunal Federal.
MS 35.196 AgR. Relator: Ministro Luiz Fux, julgado em 12 nov. 2019, DJe-022);

v-) é possivel identificar, nos julgados do STF, alguns parametros para a
definicdo a contrario sensu do erro grosseiro: existéncia de fundamentacao
doutrinaria, de interpretacdo razoavel das normas juridicas e utilizacdo de

condicionantes de cautela no parecer; e

vi-) “1. Configura erro grosseiro o ato administrativo que ensejar violagao ao
direito a vida, a saude, ao meio ambiente equilibrado ou impactos adversos a
economia, por inobservancia: (i) de normas e critérios cientificos e técnicos; ou (ii) dos
principios constitucionais da precaucdo e da prevencdo. 2. A autoridade a quem
compete decidir deve exigir que as opinides técnicas em que baseara sua decisao
tratem expressamente: (i) das normas e critérios cientificos e técnicos aplicaveis a
matéria, tal como estabelecidos por organizacbes e entidades internacional e
nacionalmente reconhecidas; e (ii) da observancia dos principios constitucionais da
precaucao e da prevencao, sob pena de se tornarem corresponsaveis por eventuais
violacdes a direitos” (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar na Agéo
Direta de Inconstitucionalidade n° 6.421. Relator: Ministro Roberto Barroso, julgado
em 21 mai. 2020. DJe 270).

vii-) os 6rgdos de controle externo devem considerar os fatos, prognoses e

assimetrias informativas contemporaneas a tomada de deciséo.

No proximo capitulo, a partir de proposta metodolégica de Dionisio (2019) para
afericdo do grau de tolerabilidade do erro do agente publico, e tendo presentes as

teses supra retiradas da jurisprudéncia do STF, busca-se sistematizar parametros que
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concretizariam uma clausula geral do erro administrativo, ou seja, que isentariam o

agente publico da responsabilizacdo pessoal por erro escusavel.
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CAPITULO 4. PARAMETROS PARA A DEFINICAO DO ERRO GROSSEIRO

Como visto no capitulo 2, além da responsabilidade objetiva, a norma do artigo
37, 8 6° da ConstituicAo da Republica prevé a acdo regressiva para apurar a
responsabilidade subjetiva, ou seja, com fundamento na culpa, do agente causador
do dano. Ou seja, da norma constitucional derivam duas relacdes juridicas com
pessoas diversas e diversos fundamentos juridicos: na primeira parte do dispositivo,
regula-se a relacao juridica entre o Estado e o terceiro prejudicado, cum fundamento
na responsabilidade objetiva; na segunda parte, disciplina-se a relacéo juridica entre
o Estado e o agente causador do dano, com fundamento na responsabilidade

subjetiva ou com culpa.

Viu-se, ainda, que ndo obstante entendimento doutrinario e na jurisprudéncia
do Tribunal de Contas da Unido no sentido de nado ser possivel ao legislador
infraconstitucional editar norma estabelecendo distingdo entre culpa grave, leve ou
levissima, sob o fundamento de o artigo 37, 8§ 6° da Constituicdo da Republica ndo
trazer qualquer gradacédo da culpa para a acao regressiva do Estado contra o agente
causador do dano, entende-se, no presente trabalho, correta a interpretacdo de
Binenbojm e Cyrino (2018, pp. 216/217) no sentido de que “ndo existe uma interdigéo
constitucional a que o legislador democratico densifique o conceito de culpa ou adote

uma certa modalidade ou intensidade para que a responsabilidade reste configurada”.

A Constituicdo da Republica, no artigo 37, § 6°, “deixou em aberto o conceito
de culpa, permitindo ao legislador infraconstitucional a prerrogativa de gradacao da
culpa indutora de responsabilidade” (MAFFINI; CARVALHO, 2020), o que fez por meio
do artigo 28 da LINDB, que passou a exigir um grau elevado de culpa para que se
constate a inescusabilidade do erro cometido, ao prescrever que “O agente publico
respondera pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou
erro grosseiro” (BRASIL, 1942). “Optou-se, a partir do referido dispositivo, por ampliar
0 espaco de tolerancia juridica a erros cometidos por agentes publicos no exercicio
da fung&o” (DIONISIO, 2019, pp. 119/120).

No presente capitulo, procura-se, através de revisdo bibliogréfica,
especialmente da metodologia proposta por Dionisio (2019), e dos aco6rdaos do

Supremo Tribunal Federal referidos no capitulo 3, sistematizar parametros que
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concretizariam uma clausula geral do erro administrativo, ou seja, que isentariam o

agente publico da responsabilizacdo pessoal por erro escusavel.

4.1. Justificativa para adocao de parametros mais objetivos para a
responsabilizacdo pessoal do agente publico por erro no exercicio da funcéo

administrativa

Nos Direitos Penal e Civil, entende-se que a afericdo da culpa do agente
causador do dano deve ser feita: i-) tendo como parametro um modelo abstrato e ideal
de comportamento (o padrdo do homem médio ou do bonus pater familias); ou ii-)
considerando as circunstancias objetivas do caso e as capacidades pessoais do
individuo. Transportando para o Direito Administrativo, a culpa do agente publico e,
consequentemente, a definicdo do erro toleravel, teria como parametro, segundo a
concepcao abstrata, o0 modelo do administrador médio ou, segundo a concepcao
concreta, suas circunstancias pessoais. Questiona-se se esses métodos seriam
apropriados para a responsabilizacdo pessoal do agente publico no exercicio da

funcdo administrativa.

Critica-se o critério puramente subjetivo, consistente na afericdo da culpa a
partir apenas da considerac¢éo das circunstancias objetivas do caso e as capacidades
pessoais do agente publico, pois a responsabilizacdo pessoal segundo a qualificacdo
individual teria como consequéncia o afastamento do servi¢o publico de profissionais
mais qualificados®®, além de criar dificuldades operacionais para o 6rgéo de controle
em razdo da dificuldade pratica de demonstracdo da culpa em concreto?.

O método de se aferir a culpa do agente publico tendo como parametro um
modelo abstrato e ideal de comportamento, o do administrador médio, foi adotado pelo

39 Segundo Dionisio, “A adogéo de um critério individualizador tem como contraditério efeito a imposicédo
de um grau de diligéncia menor aos agentes publicos que possuam uma deficiente formacao escolar
ou aqueles que tenham obtido limitadas experiéncias praticas anteriores. (...) A variagdo no rigor da
andlise da culpa de forma inversamente proporcional as capacidades tende a desestimular a
qualificacdo de atuais ocupantes de cargos na Administracéo e a afastar bons profissionais do servigo
publico. Nessa medida, desatende a preocupacgéo trazida em diversos momentos pela Constituicao
Federal brasileira com a exceléncia da gestdo publica e, por conseguinte, dos agentes que presentam
o Estado” (2019, p. 124)

40 Segundo Dionisio, “E extremamente dificil, sendo impossivel, aos érgdos de controle analisar o
estado animico de seus fiscalizados e identificar os impulsos psicologicos que determinaram o
cometimento de um ilicito culpavel” (2019, p. 125)
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Tribunal de Contas da Unido, no acérddo 1.628/20184!, Plenario, relator ministro
Benjamin Zymler, julgado em 18 de julho de 201842, De fato, esse era o parametro
usado pelo Tribunal de Contas da Unido, como observou Palma (2018b), em artigo de
referéncia, pela analise de 133 acérdaos:

Dentre as varias métricas que o TCU se vale para responsabilizar, a do
administrador médio é a mais pitoresca. Nada menos de 133 acorddos se
referem a ela. O teste consiste em comparar o comportamento avaliado com
o esperado do administrador médio, tomado como razoavel (“razoabilidade
da conduta”); se a carapuga do administrador médio nao servir,
responsabiliza-se. As sancdes somente seriam manejadas em situacdes
extremas, quando fosse “nitido o distanciamento do critério de atuagéo
esperado, considerando a também vaga nogdo de administrador médio”, ou
quando fossem “descumpridas determinacdes anteriores” (Ac. 2575/2014;
Ac. 2160/2014).

Mas quem é o administrador médio do TCU? Para o Tribunal, o administrador
médio é, antes de tudo, um suijeito leal, cauteloso e diligente (Ac. 1781/2017;
Ac. 243/2010; Ac. 3288/2011). Sua conduta é sempre razoavel e
irrepreensivel, orientada por um senso comum que extrai das normas seu
verdadeiro sentido teleoldgico (Ac. 3493/2010; Ac. 117/2010). Quanto ao grau
de conhecimento técnico exigido, o TCU titubeia. Por um lado, precisa ser
sabedor de praticas habituais e consolidadas, dominando com mestria 0s
instrumentos juridicos (Ac. 2151/2013; Ac. 1659/2017). Por outro, requer do
administrador médio o béasico fundamental, ndo Ihe exigindo exame de
detalhes de minutas de ajustes ou acordos administrativos que Ihe sejam
submetidos a aprovacéo, por exemplo (Ac. 4424/2018; Ac. 3241/2013; Ac.
3170/2013; 740/2013). Sua atuacdo é preventiva: ele devolve os valores
acrescidos da remuneracao por aplicacéo financeira aos cofres federais com
prestacdo de contas, e ndo se apressa para aplicar esses recursos (Ac.
8658/2011; Ac. 3170/2013). Nao deixa de verificar a regularidade dos
pagamentos sob sua responsabilidade (Ac. 4636/2012), ndo descumpre
determinacdo do TCU e nédo se envolve pessoalmente em irregularidades
administrativas (Ac. 2139/2010). (PALMA, 2018b).

Portanto, a critica que se faz ao modelo que usa o referencial do administrador
médio é que, na auséncia de parametros normativos para sua definicdo, mantém-se
aberto o espaco para que o 6rgdo de controle determine o préprio parametro de

controle que empregara, comprometendo a seguranca juridica. Nesse sentido, Ribeiro

41 Ver: BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n° 1628/2018 - Plenario. Relator: Ministro
Benjamin Zymler, julgado em 17 out. 2018, Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-
2290745/NUMACORDAOINT%20asc/0. Acesso em: 20 jun. 2023.

42 Lé-se, no acérddo: “Entendo, pois, que a conduta desse responsavel foge do referencial do
“administrador médio” utilizado pelo TCU para avaliar a razoabilidade dos atos submetidos a sua
apreciacdo. Tratou-se, a meu ver, de erro grosseiro, que permite que 0s agentes respondam
pessoalmente por seus atos, nos termos do art. 28 da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro
(com redacao dada pela Lei 13.655/2018)".



https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-2290745/NUMACORDAOINT%20asc/0
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/KEY:ACORDAO-COMPLETO-2290745/NUMACORDAOINT%20asc/0
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escreve, ao comentar o veto ao 81° do artigo 28 da LINDB (BRASIL, 1942), que trazia

parametros legais para definicdo do “erro grosseiro”, que

Ausentes 0s parametros positivos ou negativos legalmente dispostos para
delimitar o erro grosseiro, manteve-se espaco para que o Tribunal de Contas
siga determinando o préprio parametro de controle que empregara. Definindo
parametros para si, nada melhor do que fazé-lo elasticamente, de preferéncia
com categorias inexistentes, e assim vazias de substancia. Assim, dé-se as
boas-vindas ao “administrador médio”, aquele que nem o TCU sabe quem &,
mas avoca para si a competéncia para dizé-lo, no caso concreto, ao “avaliar
arazoabilidade” da conduta sob exame. Por vezes, acrescenta: administrador
médio, cauteloso e diligente. (RIBEIRO, 2018).

Por outro lado, o critério do administrador médio € objeto de critica, pois
desconsidera as diferentes e complexas realidades enfrentadas pelo agente publico
no exercicio da funcéo, contrariando a norma do artigo 22 da LINDB (BRASIL, 1942),
o0 principio constitucional da individualizacéo da pena (artigo 5°, XLVI, da Constituicao
da Republica®®) e a concepcéo material do principio da igualdade (DIONISIO, 2019,
p. 127)%,

Nesse sentido, conforme conclui Dionisio, tem-se que a metodologia
consistente na afericao da culpa a partir do referencial do “administrador médio” ou a
partir da consideragcao das circunstancias concretas e das capacidades pessoais do
individuo, ndo se mostra a mais adequada para a responsabilizacdo pessoal do
agente publico por erro. A necessidade de se desenvolver parametros para a definicao
do erro grosseiro € um imperativo para se criar um ambiente de seguranca juridica na
aplicacao do artigo 28 da LINDB, reduzindo-se o campo para abusos e subjetivismos
dos 6rgaos de controle.

A exemplificar a atualidade do problema, observa-se a controvérsia instalada
no ambito do Tribunal de Contas da Uni&o sobre o conceito de erro grosseiro. E que,

43 “Art. 5° (...) XLVI - a lei regulara a individualizagdo da pena e adotara, entre outras, as seguintes: a)
privacdo ou restricdo da liberdade; b) perda de bens; ¢) multa; d) prestacdo social alternativa; e)
suspenséo ou interdigdo de direitos;” (BRASIL, 1988).

44 “Circunstancias externas ao agente, como o desaparelhamento técnico da estrutura administrativa
gerida e a falta de recursos devem ser consideradas pelos érgaos de controle. Utilizar um padr&o Unico
de diligéncia e razoabilidade para avaliar todos os administradores, independentemente das
circunstancias préaticas que tenham imposto, limitado ou condicionado sua a¢do, bem como das
peculiaridades do cargo exercido, promove a idealiza¢do dos fatos com os quais agentes publicos lidam
em seu dia-a-dia. Presumir que diferentes gestores exercam seu muinus em condi¢des ideais ou mesmo
idénticas é ignorar a realidade que os cerca.” (DIONISIO, 2019, p. 127)
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apos ter definido, no acérddo n° 2.3914°, Plenario, da relatoria do ministro Benjamin
Zymler, julgado em 17 de outubro de 2018, balizas para a compreensdo do conceito
de “erro grosseiro”, associando-o a culpa grave, que decorreria de uma desatencéo
acima do ordinario*®, o Tribunal de Contas da Unido, no acérddo n® 2.012%’, da
relatoria do ministro Anténio Anastasia, julgado em 03 de maio de 2022, teria voltado

a adotar o modelo do “administrador médio” como padrao de controle.

No proximo topico, procura-se analisar alguns parametros para a defini¢cdo do
erro grosseiro, de modo a se reduzir o campo para abusos e subjetivismos dos 6rgaos
de controle, assegurando maior seguranca para a tomada de decisdo pelo agente
publico, pretenséo declarada do legislador infraconstitucional com a edi¢éo da Lei n°
13.655/2018 (BRASIL).

4.2. Parametros para definicdo do erro grosseiro

O projeto da Lei n° 13.655/2018, como visto no capitulo 1, foi parcialmente
vetado pelo Presidente da Republica, nos termos da Mensagem n° 212, de 25 de abril
de 2018 (BRASIL, PRESIDENCIA DA REPUBLICA). Dentre os dispositivos vetados,
destaca-se o artigo 28, § 1° da LINDB que previa nao se considerar “erro grosseiro a
decisdo ou opinido baseada em jurisprudéncia ou doutrina, ainda que nao pacificadas,

em orientacdo geral ou, ainda, em interpretacéo razoavel, mesmo que ndo venha a

45 Ver: BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddao n® 2391/2018. Relator: Ministro Benjamin
Zymler, julgado em 17 out. 2018, Disponivel em: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/redireciona/acordao-
completo/%22ACORDAO-COMPLETO-2287602%22. Acesso em: 20 jun. 2023.

46 Ao comentar o acordao n° 2.391, do Tribunal de Contas da Unido, escreve Niebuhr que ele “foi
o leading case acerca do que se deve entender por erro grosseiro. Segundo o ministro, 0 erro grosseiro
[...] € 0 que poderia ser percebido por pessoa com diligéncia abaixo do normal, ou seja, que seria
evitado por pessoa com nivel de aten¢gdo aquém do ordinario, consideradas as circunstancias do
negécio. Dito de outra forma, o erro grosseiro é o que decorreu de uma grave inobservancia de um
dever de cuidado, isto é, que foi praticado com culpa grave (TCU, 2018, online). Até entdo, o TCU
avaliava a responsabilidade dos agentes publicos sob a régua do "administrador médio", uma espécie
de adaptagdo para a administracao publica do "bonus pater familias", homem comum ou médio que
costuma adotar grau de diligéncia normal. (...) Com a Lei n°® 13.655/2018, diante do artigo 28 da Lindb,
a régua ndo poderia mais ficar na altura do "administrador médio"”, porque a responsabilizacdo
dependeria de uma desatencdo acima da média, "além do ordinario". Agora, conforme o Acordao n°
2.391/2018, a responsabilizacao do agente publico demandaria culpa grave, caracterizada por falta de
diligéncia extremada, quase que intencional — culpa lata dolo aequiparatur (culpa grave é equiparada
ao dolo) (2023).

47 Ver: BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acérddo n°® 2012/2022 — Segunda Camara. Relator:
Ministro Antonio Anastasia, julgado em 03 mai. 2022, Disponivel em:
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/redireciona/acordao-completo/%22ACORDAO-COMPLETO-
2533530%22. Acesso em: 20 jun. 2023.



https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/redireciona/acordao-completo/%22ACORDAO-COMPLETO-2287602%22
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/redireciona/acordao-completo/%22ACORDAO-COMPLETO-2287602%22
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/redireciona/acordao-completo/%22ACORDAO-COMPLETO-2533530%22
https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/redireciona/acordao-completo/%22ACORDAO-COMPLETO-2533530%22
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ser posteriormente aceita por 6rgdos de controle ou judiciais” (BRASIL, CAMARA
DOS DEPUTADOS, 2017).

O dispositivo vetado trazia um parametro que conferia uma zona de certeza
negativa, ao afirmar o que ndo deveria ser tido por erro grosseiro — “decisao ou opiniao
baseada em jurisprudéncia ou doutrina, ainda que ndo pacificadas, em orientacao
geral ou, ainda, em interpretacéo razoavel” —, estabelecendo, na parte final, que a ndo
aceitacao posterior pelos 6rgdos de controle ou judiciais ndo infirmariam as fronteiras

daquela zona de certeza negativa (RIBEIRO, 2018).

A justificativas para o veto foram discutidas, no presente trabalho, no capitulo
1, lembrando-se que, na Mensagem n° 212, de 25 de abril de 2018 (BRASIL,
PRESIDENCIA DA REPUBLICA), indicou-se como razo de veto ao § 1° do artigo 28,

que

A busca pela pacificagdo de entendimentos € essencial para a seguranca
juridica. O dispositivo proposto admite a desconsideracdo de
responsabilidade do agente publico por decisdo ou opinido baseada em
interpretacdo jurisprudencial ou doutrinaria ndo pacificada ou mesmo
minoritdria. Deste modo, a propositura atribui discricionariedade ao
administrado em agir com base em sua prépria convicgdo, o que se traduz
em inseguranca juridica.

Ao comentar o veto, Marques Neto e Freitas afirmam que ele seria uma
tentativa de “repristinar a responsabilizacdo do agente publico amparado por
manifestacdes técnicas decorrentes do exercicio regular da advocacia publica” (2019,
p. 138). Porém, ndo obstante o veto, observa-se estar garantida, pelo ordenamento
juridico (artigo 133 da Constituicdo da Republica; artigo 2°, § 3° da Lei n°® 8.906/1994),
a inviolabilidade das manifestac6es dos advogados publicos, conforme entendimento
jurisprudencial do Supremo Tribunal Federal*® (MARQUES NETO; FREITAS, 2019, p.

138), como visto no capitulo 3.

N&o obstante o veto ao artigo 28, § 1° da LINDB, o Decreto n® 9.830, de 10 de
junho de 2019 (BRASIL), que regulamenta o disposto nos artigos 20 ao 30 da LINDB,

48 Ver: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Mandado de Seguranca n® 24.631/DF. Relator: Min.
Joaquim Barbosa, 09 ago. 2007. DJe 018, em que restou afirmado, na ementa do acérddo: “E licito
concluir que é abusiva a responsabilizacdo do parecerista a luz de uma alargada relacdo de
causalidade entre seu parecer e 0 ato administrativo do qual tenha resultado dano ao eréario. Salvo
demonstracdo de culpa ou erro grosseiro, submetida as instancias administrativo-disciplinares ou
jurisdicionais préprias, ndo cabe a responsabilizacdo do advogado publico pelo conteddo de seu
parecer de natureza meramente opinativa”.
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como visto no capitulo 1, trouxe dispositivos normativos dos quais € possivel extrair
parametros mais objetivos para a definicdo do erro grosseiro, 0s quais, CoOmo se vera,

estdo presentes em acordaos do Supremo Tribunal Federal.

A seguir, destacar-se-a os parametros que podem ser extraidos de referido
dispositivo, 0s quais, conjugados com a prescricdo do artigo 22, caput e 8§ 1°, da
LINDB“°, permitird construir uma metodologia para afericdo da responsabilidade
pessoal do agente publico por suas decisdes e opinides técnicas em caso de erro

grosseiro.

Dionisio prop8e, para a verificagdo da tolerabilidade do erro cometido pelo
agente publico no exercicio das funcdes, quatro pardmetros operacionais, 0s quais
devem ser avaliados retrospectivamente ao momento da tomada de decisdo, quais
sejam: “(i) a diligéncia do gestor, cujo grau minimo exigido variara de acordo com a
urgéncia e a importancia da decisdo, bem como com o0s obstaculos materiais a
obtencao de informacdes relevantes; (ii) as especificas exigéncias do cargo ocupado
pelo administrador; (iii) o nivel de incerteza fatica ou juridica envolvida na deciséao
analisada e, finalmente, (iv) o grau de aderéncia da decisao as informacgdes reunidas”
(DIONISIO, 2019, p. 120). Trata-se de metodologia, como se demonstrara a seguir,
gue guarda compatibilidade com as disposicdes do artigo 22, caput e seu 8 1° da
LINDB, do artigo 12 do Decreto n° 9.830/2019 e com a jurisprudéncia do Supremo

Tribunal Federal.

O parametro da diligéncia impde a necessidade de se considerar se as
informacdes relevantes e suficientes para a tomada de decisdo foram obtidas pelo
administrador publico, no processo de decisério, sempre observando as
circunstancias da época, pois “héa fatores, como a urgéncia da solucdo administrativa
e as dificuldades materiais enfrentadas, que poderéo justificar a omissdo na coleta
dessas informagdes.” (DIONISIO, 2019, p. 136). Trata-se, a obtencio de informacées
juridicas e técnicas relevantes e suficientes para a tomada de decisdo, de dever do

administrador publico, que deve considerar as consequéncias praticas da deciséo,

49 “Art. 22. Na interpretacdo de normas sobre gestao plblica, serdo considerados os obstaculos e as
dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos
dos administrados. § 1° Em decisdo sobre regularidade de conduta ou validade de ato, contrato, ajuste,
processo ou norma administrativa, serdo consideradas as circunstancias préaticas que houverem
imposto, limitado ou condicionado a acdo do agente”. (BRASIL, 1942)
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bem como demonstrar, na motivacédo, sua necessidade e adequacéo, inclusive em

face das possiveis alternativas®°,

A exigéncia de obtencdo de informagfes juridicas e técnicas relevantes e
suficientes, como critério para a afericao da tolerabilidade do erro, pode ser observada
no acordao do Supremo Tribunal Federal, no julgamento da medida cautelar na ADI
6.421, da relatoria do ministro Roberto Barroso, julgado em 21 de maio de 2020, em

que se assentou que:

1. Configura erro grosseiro o ato administrativo que ensejar violagcao ao direito
a vida, a salde, ao meio ambiente equilibrado ou impactos adversos a
economia, por inobservéancia: (i) de normas e critérios cientificos e técnicos;
ou (ii) dos principios constitucionais da precaucéo e da prevencéo.

2. A autoridade a quem compete decidir deve exigir que as opiniées técnicas
em que baseara sua decisdo tratem expressamente: (i) das normas e critérios
cientificos e técnicos aplicaveis a matéria, tal como estabelecidos por
organizagdes e entidades internacional e nacionalmente reconhecidas; e (ii)
da observancia dos principios constitucionais da precaucado e da prevencao,
sob pena de se tornarem corresponsaveis por eventuais violacdes a direitos.
(BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar na Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n° 6.421. Relator: Ministro Roberto Barroso, julgado em
21 mai. 2020. DJe 270).

Assim, € certo que o administrador publico deve ser diligente na instrucédo do
processo decisorio, porém ndo se pode ignorar a existéncia de limites cognitivos do
administrador, a quem é virtualmente inviavel acessar todas as informacdes que
tenham alguma relevancia para a tomada de decisdo (DIONISIO, 2019, p. 137). O
administrador se defronta com tempo e recursos escassos e um conjunto de
problemas a resolver, sendo que “a busca de novas informag¢des possui um custo que,
em determinados casos, supera 0s prejuizos econdmicos e sociais decorrentes do
risco de um equivoco decisério” (DIONISIO, 2019, p. 137). Assim, n&o seria razoavel
exigir que o gestor obtenha todas as informacdes, mas deve-se observar se ele foi
diligente em obter aqueles que “eram razoavelmente acessiveis diante do contexto
decisério” (DIONISIO, 2019, p. 137).

50 Nesse sentido prescreve o artigo 20 da LINDB (BRASIL, 1942) que “Nas esferas administrativa,
controladora e judicial, ndo se decidira com base em valores juridicos abstratos sem que sejam
consideradas as consequéncias praticas da decisdo. Paragrafo Gnico. A motivacdo demonstrara a
necessidade e a adequacédo da medida imposta ou da invalidacao de ato, contrato, ajuste, processo ou
norma administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas”.
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Na apreciacao da responsabilizacdo pessoal do administrador publico por erro
grosseiro, deve-se observar alguns fatores que influenciam diretamente o nivel de
diligéncia dele exigivel, como é o caso da urgéncia e a importancia da decisdo, bem
como com 0s obstaculos materiais a obtencdo de informacdes relevantes. Quanto
mais urgente a decisdo, maior a margem para a incidéncia de erros, pois a situacao
demandara um processo decisorio mais acelerado e menos refletido. Do mesmo
modo, quanto mais importante a decisdo, maior o nivel de diligéncia exigido, sendo

menor o espaco de tolerancia a erros (DIONISIO, 2019, p. 142). Conforme Dionisio,

(...) a reunido de dados relevantes e a realizacdo de reflexdes profundas a
respeito da escolha a ser realizada tomam tempo e recursos d).a
Administrac@o Publica. A realizacdo de estudos técnicos, a elaboracéo de
pareceres, a coleta de documentos pertinentes e o aprofundamento de outras
diligéncias geram custos econémicos relevantes ao Estado.

O grau de cautela, desse modo, deve ser justificado pela relevancia da
matéria que € objeto da decisdo. N&o se espera que o administrador publico
seja demasiadamente diligente ao realizar escolhas pouco relevantes, como
€ 0 caso de pequenas e esporadicas aquisi¢cdes. O excesso de diligéncias,
nesses casos, revelard ineficiéncia na administracdo do estoque decisério.
De outro lado, em escolhas especialmente importantes, demanda-se um grau
de prudéncia superior ao usual. A escassez de tempo e recursos determina
que decisfes sejam hierarquizadas pelo gestor. (2019, p. 142).

A necessidade de observancia das dificuldades materiais para instrugcao do
processo decisério, como visto, esta expressamente prevista no artigo 22, caput e §
1°, da LINDB (BRASIL, 1942), que prescrevem que 0s 6rgaos de controle e judiciais
devem considerar as circunstancias objetivas do caso concreto — os obstaculos e as
dificuldades reais do gestor e as exigéncias especificas do cargo, bem como as
circunstancias praticas que houverem imposto, limitado ou condicionado a acédo do

agente.

Como reconhece o dispositivo legal, o nivel de diligéncia exigido do
administrador publico é influenciado pelos obstaculos materiais a obtencao e instrucao
do processo decisorio, sendo de conhecimento comum a “realidade do setor publico
brasileiro, em que, apesar das exigéncias juridicas de isonomia, ha uma sensivel
heterogeneidade financeira, técnica e material entre os diferentes entes que compdem
a Federagédo, sobretudo os municipais” (DIONISIO, 2019, p. 146).

O artigo 22 da LINDB, ainda, fala em “exigéncias especificas do cargo”, fator
relevante para aferir o erro escusavel do administrador publico, como também

reconhece o artigo 12, 8§ 4°, do Decreto n°® 9.830/2019 (BRASIL), ao prescrever que “a
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complexidade da matéria e das atribuicbes exercidas pelo agente publico serdo

consideradas em eventual responsabilizacdo do agente publico” (BRASIL, 2019).

Em relagdo a exigéncia do cargo, afirma-se que ndo deve ser considerada, ou
seja, a responsabilizacdo do administrador publico ndo deveria ser afastada pelo fato
dele ndo possuir conhecimentos técnicos em relacéo ao objeto da deciséo, ainda que
a tenha fundamentado em parecer técnico-juridico emitido pelo 6rgdo competente
(DIONISIO, 2019, p. 149). Argumenta-se que “cabe somente ao administrador — e n&o
ao parecerista que fornece a opinido —, de acordo com seus critérios de conveniéncia
e oportunidade, a palavra final a respeito da edicdo ou ndo do ato administrativo”
(DIONISIO, 2019, p. 149), ressalvada a hipotese de parecer obrigatério e vinculante,
em que ha efetiva partilha do poder decisorio entre a autoridade executiva e o 6rgéo
consultivo conforme entendimento do Supremo Tribunal Federal adotado, como visto
no capitulo 3, no MS 24.631, julgado em 09/08/2007, da relatoria do ministro Joaquim
Barbosa.

N&o obstante, a analise do caso concreto podera revelar a ocorréncia de
‘inducédo do administrador a erro devido a informacdes que instruiram seu processo
decisorio e sobre as quais ele ndo possui — e, sobretudo, ndo deveria possuir em razao
do cargo ocupado — conhecimentos técnicos” (DIONISIO, 2019, p. 149), circunstancia
esta que deve ser considerada pelos 6rgdos de controle quando da analise da
tolerabilidade de eventual erro cometido. Nesse sentido foi 0 entendimento assentado
pelo Supremo Tribunal Federal no MS 31.815°, julgado em 08 de margo de 2021, da
relatoria da ministra Rosa Weber, em que se afastou a responsabilidade do
parecerista pelo erro grosseiro em razdo da impossibilidade de se cobrar dele

informagdes técnicas que ndo seria obrigado a conhecer pela exigéncia do cargo®2.

51 Ver: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no Mandado de Seguranca n°® 31.815.
Relatora: Ministra Rosa Weber, julgado em 08 mar. 2021, DJe-066.

52 L é-se na ementa do acordao: “(...) o TCU afirmou que o parecerista deveria ter se oposto a conduta
de seus superiores. Tal obrigacdo, porém, implica exigir do parecerista conhecimentos profundos de
informéatica (para detectar as imprecisdes das condicionantes tecnoldgicas a ele repassadas), quando
a concluséo firmada pelo TCU no sentido da impropriedade da fundamentacéo técnica para afastar a
licitagdo so foi firmada depois de inspecéo realizada por servidores do Tribunal sobre a estrutura da
instituicdo contratante. A conduta exigida pelo TCU obrigaria o parecerista a vislumbrar, a partir de
conhecimento que ndo é obrigado a possuir, a preexisténcia de um conluio na alta administracdo do
banco por meio do qual argumentos técnicos imprecisos da area de tecnologia estariam sendo usados
com intencdo fraudulenta. 3. Também ndo é possivel atribuir ao parecerista responsabilidade
decorrente do fato de que a direcdo do banco ndo acatou as ressalvas por ele sugeridas. Tal imputagéo,
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Assim, se o fato de o agente publico ndo possuir formacéo técnica relacionada
a decisao nao é suficiente, em regra, para isenta-lo de responsabilidade pelo erro, a

andlise do caso concreto podera determinar sua escusabilidade, pois

Em verdade, a inducdo do administrador publico a erro por 6rgdos com
expertise institucional para tratar de temas técnicos, a depender das
peculiaridades da hipétese concreta, podera tornar a incidéncia do equivoco
inevitavel, excluindo, assim, sua culpa e responsabilidade pessoal. Nao por
outro motivo, ver-se-a a frente que o grau de aderéncia do gestor as
informacdes obtidas em seu processo decisdrio constitui um dos standards
de andlise do erro. (DIONISIO, 2019, p. 150).

Ainda influencia o processo de tomada de decisdo, comprometendo-o e
aumentando os riscos de erro, as incertezas faticas e juridicas demandadas pela
situacdo. Este parametro também tem fundamento no artigo 22, paragrafo Unico, da
LINDB, ao estabelecer que na avaliacdo da regularidade da acdo administrativa,
devem ser consideradas as circunstancias praticas que houverem imposto, limitado

ou condicionado a acdo do agente (BRASIL, 1942).

Em relagdo ao parametro em questdo, lembra-se a decisdo do Supremo
Tribunal Federal ao julgar a medida cautelar na ADI 6.421%3, da relatoria do ministro
Roberto Barroso, em 21 de maio de 2020, que se afirmou que, se o ineditismo da
situacdo de emergéncia decorrente da pandemia da covid-19, gerador de um contexto
de grandes incertezas faticas, justificava assegurar ao administrador publico um maior
resguardo juridico para a tomada de deciséo relevantes, por outro lado, ndo se pode
deixar de lhes exigir que a observancia de standards, normas e critérios cientificos e
técnicos, tal como estabelecidos por organizacdes e entidades internacional e
nacionalmente reconhecidas, bem como os principios constitucionais da precaucao e

da prevencao.

além de alheia a esfera de atuacéo possivel do parecerista, contradiz a leitura ampla da controvérsia
realizada pelo préprio 6rgdo de controle, segundo a qual o conluio da diretoria era prévio — e, portanto,
desde sempre deveria indicar a rejeicdo de qualquer objecdo a obtencdo do intuito perseguido, por
mais precisa que fosse. 4. No julgamento do MS n° 35196/DF, de relatoria do Ministro Luiz Fux, DJe
de 05.02.2020, algumas balizas foram estabelecidas para filtrar excessos na imputacdo de
responsabilidade aos pareceristas juridicos, como a necessidade de ponderagédo da culpa de modo
proporcional ao real poder decisério, o reconhecimento da assimetria de informacdes relacionadas a
temas ndo juridicos, a natural convivéncia de divergéncia de opinides em assuntos legais e a
possibilidade de registro de condicionantes de cautela em tais manifesta¢gdes. Tais filtros, como visto,
nao foram respeitados no presente caso. “ (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Agravo Regimental no
Mandado de Seguranca n° 31.815. Relatora: Ministra Rosa Weber, julgado em 08 mar. 2021, DJe-066.)
53 Ver: BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar na Agdo Direta de Inconstitucionalidade
n°® 6.421. Relator: Ministro Roberto Barroso, julgado em 21 mai. 2020. DJe 270.
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Sobre a incerteza juridica, Abboud, Freitas e Simdes, ao sugerirem parametros
minimos para o 6rgao de controle aferir a tolerabilidade do erro do agente publico,
observam a necessidade de observar sua aderéncia aos precedentes do Tribunal de
Contas da Uniao, ao afirmar que

Caso haja violacdo a regras (legalidade estrita) ou a principios (bloco de
juridicidade), bem como a sumulas do TCU que se limitam a replicar, com
outras palavras e de forma mais sistematizada, o conteldo de regras
juridicas, restaréa a priori evidenciado o erro grosseiro e, por consequéncia, a
culpa grave. Por outro lado, se a regra contiver palavra ou expressao genérica
ou imprecisa (conceito juridico indeterminado), ou se o agente estiver diante
de situacao que evidencie colisdo de principios (a exemplo da ado¢&o de uma
solucdo inovadora que, a despeito da auséncia de previsdo legal, prestigia a
eficiéncia administrativa), ou ainda se houver violacdo a simula do TCU que
tenha por objetivo oferecer a melhor interpretacdo acerca de uma regra
juridica de conteudo vago, aberto, restara evidenciado o erro ensejador da
culpa, o qual, segundo a Lindb, ndo mais permitira a responsabilizacdo do
agente puablico. (ABBOUD, FREITAS, SIMOES, 2023).

Além da exigéncia de aderéncia do administrador aos precedentes dos 6rgaos
de controle que, para ser efetiva, depende de “uma construcao jurisprudencial integra
e coerente pelo proprio TCU” (ABBOUD, FREITAS, SIMOES, 2023), deve-se
considerar também o grau de aderéncia as informacdes técnicas e juridicas que
instruiram o processo decisério (DIONISIO, 2019, p. 154), pois ao se afastar destes
dados o administrador publico assume maior risco de cometer erros. E certo, porém,
gque a simples divergéncia em relacdo as informacgfes técnicas e juridicas nao
implicara necessariamente a responsabilidade pessoal do administrador publico pelo
erro, pois “é possivel que, no caso concreto, ele possua razdes aparentemente
legitimas (ainda que equivocadas) para contrariar tais dados” (DIONISIO, 2019, P.
156).

Em sintese, entende-se que esses seriam alguns parametros a serem
considerados para a definicdo do erro grosseiro, de modo a se reduzir 0 campo para
abusos e subjetivismos dos 6rgaos de controle, assegurando maior seguranca para a
tomada de decisdo pelo agente publico, pretensdo declarada do legislador
infraconstitucional com a edicdo da Lei n°® 13.655/2018. Compreende-se que a
observancia destes parametros (grau de diligéncia do administrador, exigéncias
especificas do cargo, nivel de incertezas faticas e juridicas e de aderéncia as
informacdes disponiveis no processo decisorio), que devem ser avaliados

retrospectivamente ao momento da deciséo, ou seja, considerando as circunstancias
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praticas que houverem imposto, limitado ou condicionado a acao do agente, cumprem
a pretenséo finalistica do artigo 22 da LINDB que, como escrevem Marques Neto e
Freitas, “incorpora o pragmatismo ao ambito do Direito Administrativo Sancionador”?,
perspectiva segundo a qual “o exercicio do controle deve ser orientado, por solu¢cdes
pragmaticas, predicadoras da avaliacdo do contexto no qual a conduta examinada foi

praticada” (2019, p. 57), impondo referido dispositivo

(...) um par&metro concreto para a avaliacdo de condutas de modo que o
controlador, na avali¢éo de uma conduta e de sua adstrigdo ao direito ndo se
limite a interpretar a norma a partir de seus parametros semanticos e de
valores pessoais e nos quadrantes dednticos abstratos, mas considerando o
contexto fatico em que a conduta foi ou teria que ser praticada e os
guadrantes mais amplos das politicas publicas (o que envolve ndo s6 o dever
de atender as demandas da sociedade, mas os instrumentos disponiveis e a
realidade orcamentéaria). (MARQUES NETO; FREITAWS, 2019, p. 59).

De todo modo, vale a adverténcia de Sundfeld, ao apontar a cautela de parte
da literatura que destaca um possivel limite para essa aposta pragméatica da LINDB,
gue poderia comprometer sua plena efetividade pratica, pois a auséncia na propria
LINDB de “critérios para neutralizar dificuldades do controlador na construcdo das
decisbes, pode ser insuficiente para, como pretendeu fazer, reduzir incertezas dos

processos decisorios publicos” (2022, p. 144, nota de rodapé 55).

Nesse sentido, entende-se que melhor seria se houvesse previsdo expressa
dos parametros para definicdo do erro grosseiro no texto normativo, o que reduziria o
campo para subjetivismos do controlador e aumentaria a seguranga para a tomada da
decisdo, sem ignorar, porém, a adverténcia de Motta e Noraha de que “as solugdes
legais (terapéutica ou “tratamento” normativo) apresentados nem sempre se mostram
capazes de responder devidamente ao estado de coisas encontrado”, pois “a boa

aplicacao da lei depende da prudéncia e equilibrio daquele que a aplica” (2020).

5 Esse também é o entendimento de Sundfeld, para quem “O dispositivo adota visao realista,
pragmatica ou empirista do direito pablico, presente em parte da literatura brasileira mais recente como
forma relativamente cética de enxergar as contribuicdes e limitacdes das normas e racionalizacdes
juridicas frente a realidade concreta da gestéo publica. E uma literatura cujos diagnosticos tentam se
amparar menos em ideias gerais do que em evidéncias sobre o funcionamento real das instituicbes
juridicas. (...) Os publicistas com visao realista pretendem se contrapor a uma concepgao mais
tradicional, cujo viés idealizante e confiante na centralidade do Direito como explicacdo da vida
econdmica e social a faz pouco simpética, na interpretacédo e aplicacdo das normas administrativas, a
aceitar um pressuposto, caro aos realistas, de que o mundo real é por demais incerto, imperfeito e
fragmentado para ser julgado apenas, ou sobretudo, a partir de idealizagBes abstratas” (2022, pp.
140/141).
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CONSIDERACOES FINAIS

Pretendeu-se discutir, no trabalho, a definicho de parametros para a
responsabilizacdo do agente publico por suas opinides técnicas e decisdes,
especialmente o reconhecimento de um espaco de tolerancia do erro administrativo,
com o objetivo de se garantir seguranca juridica para a tomada de decisao pelo gestor

publico.

Como visto, o exercicio disfuncional do controle disfuncional da Administracéao
Plblica, especialmente a partir do modelo adotado a partir da Constituicdo da
Republica de 1988, marcado pela expansdo do controle publico, tanto
quantitativamente (crescimento do numero de Orgdos e instituicbes), como
qualitativamente (aumento das normas do ordenamento juridico, pautadas em
principios, clausulas gerais e conceitos juridicos indeterminados, ou seja, em normas
de textura aberta), tem como consequéncia efeitos colaterais que podem

comprometer a eficiéncia administrativa.

O exercicio disfuncional do controle publico, dentre outros efeitos colaterais
negativos, provocaria a paralisia deciséria. O agente publico, para evitar os riscos da
responsabilizacao juridica, ndo se preocuparia mais em decidir conforme o interesse
publico, de modo eficiente ou na busca da boa gestdo publica, mas antes buscaria a
blindagem decis6ria e a autoprotecdo através de estratégias de fuga de

responsabilizagéo.

A inseguranca juridica para a tomada de decisdo seria inibidora de praticas
experimentalistas na gestdo publica e criaria incentivos para a submissdo acritica e
imediata as orientagcbes dos controladores, os quais, sobre ndo possuiriam
legitimidade democratica e capacidade institucional para substituir as escolhas
administrativos do gestor publico, pois inverteria o arranjo constitucional e legal das

atribuicées dos poderes estatais.

O problema é potencializado numa sociedade complexa e de risco, permeada
de incertezas, em que o erro deve ser esperado, como pbde ser observado no recente
cenario de emergéncia sanitaria derivada da pandemia da Covid-19, provocada pelo

novo coronavirus (Sars-Cov-2).
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Nesse sentido, a Lei n® 13.655/2018 (BRASIL), trouxe dispositivos com a
pretensdo de assegurar maior seguranca juridica para a tomada de decisédo pelo
agente publico, como é o caso do artigo 28 da LINDB, que introduziu, no sistema
juridico, um espaco de tolerancia do erro administrativo, ao restringir a
responsabilizacdo pessoal do agente publico, por suas decisdes ou opinides técnicas,

as hipéteses de dolo ou erro grosseiro.

Procurou-se, no trabalho, responder as seguintes questdes: A previsdo de um
espaco de tolerdncia ao erro administrativo € compativel com o sistema de
responsabilidade do agente publico estabelecido na Constituicdo da Republica?
Quais os parametros para a responsabilizacdo pessoal do agente publico por suas

decisbes ou opinides técnicas no caso de erro grosseiro?

Concluiu-se haver compatibilidade da norma do artigo 28 da LINDB, que
restringiu a responsabilizacdo pessoal do agente publico, por suas decisfes ou
opinides técnicas, as hipoteses de dolo ou erro grosseiro, com a Constituicdo da
Republica, especificamente com o seu artigo 37, § 6° que deixou em aberto o
conceito de culpa, ndo havendo impedimento ao legislador infraconstitucional editar
norma estabelecendo distingdo entre culpa grave, leve ou levissima, havendo, no
ordenamento juridico, normas juridicas que restringem a responsabilidade pessoal de
determinados agentes publicos que nunca tiveram sua constitucionalidade

guestionada.

Essa restricdo da responsabilidade é justificada como instrumento de garantia
de independéncia e preservagao de espaco de livre convencimento, 0 que estaria
comprometido se houvesse o risco de responsabilizacédo. Seria, portanto, justificavel

pragmaticamente a opc¢ao do legislador infraconstitucional.

Viu-se, ainda, que a jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal diferenciava
os critérios de responsabilizacdo do administrador e do advogado publico parecerista.
Enquanto este, por emitir mera opinido técnico-juridica ndo vinculante, que se presta
apenas a orientar o administrador na tomada de decisao, responde apenas no caso

de dolo ou erro grosseiro, 0 administrador seria responsavel no caso de dolo ou culpa
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simples. Porém, com o artigo 28 da LINDB, unificou os critérios para todos os agentes

publicos.

N&o obstante ainda n&o ter se pronunciado, em sede de controle concentrado
e abstrato, sobre a constitucionalidade do artigo 28 da LINDB, é possivel extrair da
sua jurisprudéncia parametros para a responsabilizacdo do parecerista, 0s quais
podem ser estendidos aos demais agentes publicos em razdo da unificacdo dos
critérios de responsabilizacéo introduzido pelo artigo 28 da LINDB.

Dos julgados do Supremo Tribunal Federal analisados foi possivel extrair os
seguintes parametros: i-) ndo é possivel a responsabilizacdo pessoal do agente
publico por mera discordancia de interpretacdo do 6rgao de controle; ii-) ndo configura
erro grosseiro a decisdo com fundamentacao doutrinaria, interpretacao razoavel das
normas juridicas e utilizacdo de condicionantes de cautela; iii-) configura erro
grosseiro a ndo observancia de normas e critérios cientificos e técnicos tal como
estabelecidos por organizacbes e entidades internacional e nacionalmente
reconhecidas, e dos principios constitucionais da precaucéo e da prevencao; e iv-) 0s
orgaos de controle externo devem considerar, na afericdo da culpa do agente publico
por erro grosseiro, os fatos, prognoses e assimetrias informativas contemporaneas a

tomada de decisao.

E certo que melhor seria se houvesse previsdo expressa dos parametros para
definicdo do erro grosseiro no texto normativo, o que reduziria 0 campo para
subjetivismos do controlador e aumentaria a seguranca para a tomada da decisao.
Porém, como visto, na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, que tratou
especificamente da responsabilidade pessoal do parecerista, € possivel extrair
parametros para definicdo do erro grosseiro, quais sejam: i-) o grau de diligéncia do
administrador; ii-) as exigéncias especificas do cargo; iii-) o nivel de incertezas faticas
e juridicas; e iv-) o grau de aderéncia as informacfes disponiveis no processo
decisério. Trata-se de parametros que devem ser avaliados retrospectivamente ao
momento da decisao, ou seja, considerando as circunstancias praticas que houverem
imposto, limitado ou condicionado a acédo do agente, conforme prescreve o artigo 22
da LINDB.
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Por fim, observa-se que, ndo obstante o otimismo com que foi recebido pela
doutrina, os objetivos da inovacéo legislativa poderiam ser frustrados, pois a aplicacao

da lei depende da prudéncia e equilibrio do érgao controlador e judicial.
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