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Resumo

O presente artigo objetiva tracar uma conceitua¢do tedrica-constitucional
do erro grosseiro previsto no art. 28 do Decreto-Lei n.° 4.657/1942 ¢, com
isso, demonstrar a compatibilidade do art. 28 da LINDB frente ao dispos-
to no art. 37, § 6° da Constituicio Federal por meio da sistematizagao de
limites que modelem um conceito juridico apto a garantir maior seguranca
juridica e previsibilidade aos agentes publicos frente aos 6rgaos de controle.
A presente investigacdo mantém sua relevancia devido ao julgamento pelo
STF das ADIs 6.421 e 6.428, que questionam a constitucionalidade do art.
28. Além disso, destaca-se a importancia do tema devido a auséncia de uma
defini¢do juridico-constitucional clara do conceito de erro grosseiro, o que
pode permitir a utilizacdo de juizos discriciondrios e arbitrarios pelos 6rgaos
de controle, comprometendo assim a estrutura constitucional de direitos e
garantias fundamentais. O método de procedimento utilizado foi a pesquisa
bibliografica, além da pesquisa documental, com base em um método de
abordagem hipotético-dedutivo. Conclui-se que art. 28 ¢ compativel com a
Constituicao Federal, e, por meio de uma concepgio tedrica-constitucional
do erro grosseiro, dentre outras premissas, conclui-se que o erro grosseiro
equivale a culpa grave ou qualificada (elevado grau de negligéncia, impru-
déncia ou impericia) devidamente comprovada pelo arcabougo fatico do
processo de responsabilizagio, afastada a responsabilidade presumida ¢ a
teorizagao do dano 7 re ipsa para responsabilizacao do agente.

Palavras-chave: crro grosseiro; constitucionalidade; conceituagio.

Abstract

The present article aims to outline a theoretical-constitutional conception of
the crass mistake provided for in Article 28 of Decree-Law N 4,657/1942
and, thereby, demonstrate the compatibility of Article 28 of the LINDB
(Brazilian Legal Norms Introduction Law) with the provisions of Article
37, § 6 of the Federal Constitution through the systematization of limits



that shape a legal concept capable of ensuring greater legal certainty and predictability to public agents in
the face of control bodies. This investigation is current, given the Supreme Federal Court’s judgment of
ADIs 6,421 and 6,428, which challenge the constitutionality of Article 28, and is relevant due to the lack of
a legal-constitutional conceptualization of what constitutes gross error authorizing the use of discretionary
and arbitrary judgments by control bodies, undermining the constitutional modeling of fundamental rights
and guarantees. The procedural method used was bibliographical research, as well as documentary research,
based on a hypothetical-deductive approach. It is concluded that Article 28 is compatible with the Federal
Constitution, and through a theoretical-constitutional conception of gross etror, it is possible to conclude,
among other premises, that gross error is equivalent to serious or qualified fault (a high degree of negli-
gence, imprudence, or incompetence) duly proven by the factual framework of the accountability process,
setting aside presumed liability and theorization of damage in re ipsa for the agent’s accountability.

Key words: crass mistake; constitutionality; conceptualization.

1 Introducao

O art. 28 do Decreto-Lei n.° 4.657/1942 (Lei de Introdugao as normas do Diteito brasileiro), introdu-
zido pela Lei n.° 13.655/2018, prevé que o agente publico responderd pessoalmente por suas decisdes ou
opinides técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro. Os trés paragrafos do art. 28 contidos no Projeto de
Lei n.° 7.448/2017 foram vetados pela Presidéncia da Republica por meio da Mensagem de veto n.° 212 de
25 de abril de 2018.

Originalmente, o § 1° trazia um conceito de erro grosseiro a partir de uma negativa, qual seja a de que nao
consistia erro grosseiro a decisao ou opiniao baseada em jurisprudéncia ou doutrina, ainda que nio pacifi-
cada, em orientagdo geral ou, ainda, em interpretacio razoavel, mesmo que nio venha a ser posteriormente
aceita por 6rgaos de controle ou judiciais’.

A responsabilizacio estabelecida no art. 28 também esta inserida na seara civil e administrativa, por re-
gresso?, quanto ao agente responsavel pelo dano em caso de dolo ou erro grosseiro’. O art. 28 é passivel,
portanto, de classificacdo como cldusula geral sobre o erro administrativo®.

A constitucionalidade do art. 28 do Decreto-Lei n.° 4.657/1942 — em especial sua compatibilidade com
o art. 37, § 6° da Constituicdo Federal — é objeto das ADIs 6.421 e 6.428 juntamente ao Supremo Tribunal
Federal. Na data da finalizacdo do presente estudo, a tramitagdo processual consta somente com o voto do

! Consta como razio do veto “a busca pela pacificacio de entendimentos é essencial pata a seguranga juridica. O dispositivo

proposto admite a desconsideracio de responsabilidade do agente publico por decisio ou opiniao baseada em interpretagao juris-
prudencial ou doutrinaria nao pacificada ou mesmo minoritaria. Deste modo, a propositura atribui discricionariedade ao adminis-
trado em agir com base em sua prépria convicgdo, o que se traduz em inseguranga juridica” (Mensagem n.® 212, de 25 de abril de
2018 da Presidéncia da Republica).

2 No ambito federal, o diteito de regresso somente serd exercido nas hipéteses de dolo e erro grosseiro, com observancia aos
principios constitucionais da proporcionalidade e da razoabilidade (art. 14 do Decteto n.® 9.830/2019). A defesa judicial ou ex-
trajudicial do agente publico federal, ativo ou inativo, em razio de ato ou conduta praticada quando do exercicio regular de suas
atribuigGes institucionais, podera ser solicitada a Advocacia-Geral da Unido, que avaliara a verossimilhanca de suas alegagoes ¢ a
consequente possibilidade de realizar sua defesa, nos termos do disposto no art. 22 da Lei n.° 9.028/1995 (art. 15 do Decreto n.°
9.830/2019).

*  Substancial decisio que norteia o procedimento de agio regressiva foi proferida no julgamento do tema n.° 940 de repercussio
geral (STE, RE 1027633, telator Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, julgado em 14/08/2019), em que foi decidido: “a teor do
disposto no art. 37, § 6°, da Constitui¢ao Federal, a acdo por danos causados por agente publico deve ser ajuizada contra o Estado
ou a pessoa juridica de direito privado prestadora de servigo publico, sendo parte ilegitima para a agdo o autor do ato, assegurado o
direito de regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa”.

* BINENBOJM, Gustavo ¢ CYRINO, André. O Art. 28 da LINDB: A clausula geral do erro administrativo. Revista de Direito
Administrativo, p. 203-224, 2018. p. 211
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Ministro relator Lufs Roberto Barroso, que julgou prejudicadas as agdes quanto a Medida Proviséria n.°
966/2020, e, no mérito, julgou improcedentes os pedidos de declaragio de inconstitucionalidade. O relator
propos a tese de julgamento de que compete ao legislador ordinario dimensionar o conceito de culpa pre-
visto no art. 37, § 6° da Constitui¢ao Federal, respeitado o Principio da Proporcionalidade, em especial na
sua vertente de veda¢io a protecio insuficiente, estando abrangidas pela ideia de erro grosseiro as nogoes
de imprudéncia, negligéncia e impericia, quando efetivamente graves. O processo se encontra com vistas ao
Ministro André Mendonca.

A definicio juridica de erro grosseiro, por ndo apresentar limites normativos precisos® e varidveis con-
tingencialmente no tempo e espago’, representa um conceito juridico indeterminado a ser preenchido pelo
intérprete/aplicador:

Na verdade, o conceito em si nio ¢ indeterminado, como conceito, pois é possivel expressar verbalmente
o seu significado. O que ocorre ¢ a impossibilidade de identificar a priori todas as situagdes que se

enquadram na férmula. Mas, no momento em que uma situacdo ou fato af se enquadram, efeitos ou
consequéncias juridicas ocorrem’.

Importante, dessa forma, para contribuir aos estudos do tema, que sejam tragados parametros dogma-
ticos relativos aos limites do alcance da definicdo de erro grosseiro prevista no art. 28 do Decreto-Lei n.°
4.657/1942, permitindo-se, com isso, um esboco de uma concepgio tedrica-constitucional do instituto do
erro grosseiro.

2 A busca por uma concepg¢ao tedrica-constitucional do erro
grosseiro previsto no art. 28 do Decreto-Lei n.° 4.657/1942 e a sua
regulamentacao pelo Decreto n.c 9.830/2019.

A auséncia de uma conceituacio juridica-constitucional do que venha a ser erro grosseiro acaba por per-
mitir que sejam empregados juizos discricionarios, especialmente por patrte dos 6rgaos de controle.

A regulamentacio do art. 28 tratou de fornecer um grau minimo de conceituacao de erro grosseiro como
aquele erro manifesto, evidente e inescusavel, praticado com culpa grave, caracterizado por a¢ao ou omissao
com elevado grau de negligéncia, imprudéncia ou impericia (art. 12, § 1° do Decreto n.° 9.830/2019).

Ou seja, ndo sera configurado dolo ou erro grosseiro do agente publico se nio restar comprovada, nos
autos do processo de responsabilizacio, situacdo ou circunstincia fatica capaz de caracterizar o dolo ou o
erro grosseiro (art. 12, § 2° do Decreto n.° 9.830/2019), e o simples nexo de causalidade entre a conduta e
o resultado danoso nao implica, obrigatoriamente, a responsabilizacdo, exceto se comprovado o dolo ou o
erro grosseiro do agente publico (art. 12, § 3° do Decreto n.° 9.830/2019), afastando-se a responsabilizacio
por presuncio pelo dano (dano 7 re ipsa).

A estimativa de prejuizo causado ao erdrio nao podera ser considerada isolada e exclusivamente como

motiva¢ao para se concluir pela irregularidade de atos, contratos, ajustes, processos ou normas administra-
tivas (art. 13, § 2° do Decreto n.° 9.830/2019).

> PIRES, Luis Manuel Fonseca. Controle judicial da discricionariedade administrativa: dos conceitos jutidicos indeterminados as politicas
publicas. Rio de Janeiro: Elsevier, 2009. p. 82/83.

¢ GRAU, Eros. O Direito posto e o Direito Pressuposto. 8. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2011. p. 214-215.

" MEDAUAR, Odete. Direito adpinistrativo moderno. 21. ed. Belo Hotizonte: Férum, 2018. p. 109.
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O Tribunal de Contas da Unido, em diversas decisdes, equiparou o erro grosseiro a culpa grave®, consi-
derando a figura do “administrador médio””, consistente em uma idealizacdo de condutas compativeis com
um comportamento ético comum a um administrador minimamente diligente'’, caracterizado pela normal
observancia do dever de cuidado com a coisa publica''.

O TCU ja entendeu que o descumprimento da previsdao legal de demonstrar a regular aplicacao de re-
cursos federais, recebidos por meio de transferéncia voluntaria, constitui grave inobservancia do dever de
cuidado no trato com a coisa publica, revelando a existéncia de culpa grave, uma vez que se distancia do que
setia esperado de um administrador minimamente diligente'?, caracterizando o etro grosseiro constante do
art. 28 do Decreto-lei 4.657/1942". Entendeu, também, que configura erro grosseiro pela culpa grave a as-
sinatura de contrato e homologaciao de dispensa de licitagiao sem a existéncia de projeto basico'!, bem como
a decisio do gestor que desconsidera, sem a devida motivacio, parecer da consultotia juridica do 6rgao’.

Por outro lado, o TCU decidiu que nio configura erro grosseiro a aplicagdo equivocada de decisoes
judiciais de Tribunais Superiores'® ou a nio detecgdo de irregularidade que em face do cariter estritamente
técnico dos aspectos envolvidos demandaria avaliagGes além dos conhecimentos exigfveis e das atribui¢oes
de supervisio afetas a autoridade'”.

8 “Dito isso, é preciso conceituar o que vem a set erro grosseiro para o exercicio do poder sancionatério desta Corte de Contas.

Segundo o art. 138 do Cédigo Civil, o erro, sem nenhum tipo de qualificacio quanto a sua gravidade, ¢ aquele “que poderia ser
petrcebido por pessoa de diligéncia normal, em face das circunstancias do negdcio” (grifos acrescidos). Se ele for substancial, nos
termos do art. 139, torna anulavel o negdcio juridico. Se nao, pode ser convalidado. Tomando como base esse parametro, o erro
leve é o que somente seria percebido e, portanto, evitado por pessoa de diligéncia extraordinaria, isto é, com grau de atencio acima
do normal, considerada as circunstancias do negécio. O erro grosseiro, por sua vez, ¢ o que poderia ser percebido por pessoa com
diligencia abaixo do normal, ou seja, que seria evitado por pessoa com nivel de atengao aquém do ordinario, consideradas as circun-
stancias do negécio. Dito de outra forma, o erro grosseiro é o que decorreu de uma grave inobservancia de um dever de cuidado,
isto ¢, que foi praticado com culpa grave” (I'CU, Ac6rdio n.® 2.391/2018. Plenirio. Relator: Ministro Benjamin Zymler. Data da
Sessao 17/10/2018).

? “Para fins do exercicio do poder sancionatério do TCU, considera-se erro grosseiro (art. 28 do Decteto-lei 4.657/1942 — Lindb)
aquele que poderia ser percebido por pessoa com diligéncia abaixo do normal ou que poderia ser evitado por pessoa com nivel de
ateng¢do aquém do ordinario, decorrente de grave inobservancia do dever de cuidado. Associar culpa grave a conduta desviante da
que seria esperada do homem médio significa tornar aquela idéntica a culpa comum ou ordinaria, negando eficacia as mudangas pro-
movidas pela Lei 13.655/2018 na Lindb, que buscaram instituir novo paradigma de avaliagio da culpabilidade dos agentes publicos,
tornando mais restritos os critérios de responsabilizagiao” (T'CU, Acérdio n.° 63/2023, Primeira Camara, Min. rel. Benjamin Zymler,
Data da Sessao 24/01/2023). Nesse sentido, ainda: “Incorre no erro grosseiro a que alude o art. 28 do Decreto-lei 4.657/1942
(Lindb), entendido como grave inobservancia do dever de cuidado e zelo com a coisa piblica, o gestor que falha nas circunstancias
em que nao falharia aquele que emprega nivel de diligéncia normal no desempenho de suas fungées, considerados os obstaculos e as
dificuldades reais apresentados a época da pratica do ato impugnado” (TCU, Acérdao 11674/2023, Primeira Camara, Relator Min.
Jhonatan de Jesus, Data da Sessao 24/10/2023).

1 “Dentre as varias métricas que o TCU se vale para tesponsabilizar, a do administrador médio ¢ a mais pitoresca. Nada menos de
133 acérdaos 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 sancoes
somente seriam manejadas em situagdes extremas, quando fosse ‘nitido o distanciamento do critério de atuagdo esperado, consid-
erando a também vaga nog¢io de administrador médio’, ou quando fossem ‘descumpridas determina¢des anteriores’ (Ac. 2575/2014;
Ac. 2160)” PALMA, Juliana Bonacorsi de. Quem é o “administrador médio” do TCU? 2018. Disponivel em: https://sbdp.org.br/wp-
content/uploads/2019/10/Quem-%C3%A9-0-administrador-m%C3%A9dio-do-TCU-JOTA-Info.pdf. Acesso em: 12 jan. 2024.
" “Em situa¢oes de incerteza, a responsabilidade pessoal do gestor é condicionada diretamente pelo grau de previsibilidade e
evitabilidade do dano, isto ¢, pela presenca de condigbes necessarias ao cumprimento dos deveres de cuidado e avaliacio diligente e
informada” MODESTO, Paulo. Café com prosa: cronicas de Direito e reforma do Estado. Rio de Janeiro: Editora GZ, 2021. p. 217.
2 Da mesma forma, configura erro grosseiro por se distanciar do comportamento minimamente diligente a ndo comprovagio da
regular aplicacdo de recursos federais em face da omissio no dever de prestar contas, (Acordio n.° 8879/2021, Primeira Camara,
Min. rel. Benjamin Zymler, Data da Sessdo 29/06/2021) e a antecipag¢io de pagamentos em descompasso com a execug¢io do objeto,
sem previsdo no edital e sem as devidas garantias ao resguardo do interesse da Administragdo Publica (Ac6rdao n.° 3328/2023,
Segunda Camara, Min. rel. Marcos Bemquerer, Data da Sessiao 09/05/2023).

3 Acordio 9007/2023-TCU-Segunda Camara, Relator Min-Substituto Marcos Bemquerer, Data da Sessdo 05/09/2023.

" Acérdio n.° 2783/2022, Segunda Camara, Min. rel. Augusto Nardes, Data da Sessio 31/05/2022.

B Acérdio n.° 1264/2019, Plenério, Min. rel. Augusto Nardes, Data da Sessao 05/06/2019

16 Acérdio n.° 1092/2023, Plenério, Min. Rel. Jhonatan de Jesus, Data da Sessio 31/05/2023.

7 Acérdio n.° 2012/2022, Segunda Camara, Min. rel. Antonio Anastasia, Data da Sessdo 03/05/2022.
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Ja na esfera jurisdicional, ¢ possivel extrair da jurisprudéncia do Tribunal de Justica de Sdo Paulo, a
mero titulo de amostragem, algumas situacdes exemplificativas da configuragdo ou nio de erro grosseiro:
configura erro grosseiro a emissao de parecer juridico orientando o pagamento de multa resciséria sobre os
depositos do FGTS e aviso prévio a empregados em comissdo em desacordo com a sumula administrativa
do 6tgio juridico oficial®; ndo configura erro grosseiro — quando ausentes prejuizos econdémicos ao erario
publico —, a elaborac¢io de parecer juridico para fins de inexigibilidade de licitagdo por pessoa formada em
Direito, mas nio integrante do quadro da Advocacia Publica Municipal' (cargo comissionado de Chefe de
Divisao de Apoio da Secretaria Municipal da Satde) e ndo configura erro grosseiro, pela presuncao de cons-
titucionalidade das leis, a emissao de parecer juridico fundado em lei vigente, mas cuja constitucionalidade é
questionada somente pelo 6rgao de controle sem decisio judicial nesse sentido.

Essas decisoes sao importantes para demonstrar, de forma exemplificativa, a ampla margem de discricio-
nariedade na definicio do que seria “erro grosseiro” para fins de responsabilizacio dos agentes publicos®

A busca por uma concepgio tedrica-constitucional do erro grosseiro previsto no art. 28 do Decreto-Lei
n.° 4.657/1942, inserido no sistema sancionatdrio brasileiro e regulamentado pelo Decreto n.° 9.830/2019,
permite concluir, objetivamente, por oito premissas basicas que conformam os limites da conceituagao de
“erro grosseiro” por uma filtragem constitucional:

1) o erro grosseiro equivale a culpa grave ou qualificada (elevado grau de negligéncia, imprudéncia ou
impericia) devidamente comprovada pelo arcabouco fitico no processo de responsabilizagio, afastada a
responsabilidade presumida e a teorizagdo do dano 7 re ipsa para responsabilizagdo por regresso;

2) o nexo de causalidade entre a conduta e o resultado danoso nio basta isoladamente para responsabili-
zacao por regresso do agente em caso de erro grosseiro (art. 12, § 3° do Decreto n.° 9.830/2019);

3) é necessario o efetivo prejuizo para responsabilizacio do agente™;

4) serdo sopesadas na responsabilizacao a complexidade da matéria, as atribui¢Oes exercidas e os obsta-
culos e as dificuldades reais do agente (art. 22 da LINDB e art. 8 do Decreto n.® 9.830/2019);

5) o dano econémico ao erario publico, mesmo que expressivo, ndo basta isoladamente para responsabi-
lizacdo por regresso do agente (art. 12, § 5° do Decreto n.° 9.830/2019);

0) nao basta a mera condi¢ao de ordenador de despesa para responsabilizagao objetiva do agente, caben-
do a anilise da presenca de dolo ou erro grosseiro™;

8 TJSP; Agravo de Instrumento 2137886-12.2020.8.26.0000; Relator Des. Marcelo Semer,10* Camara de Direito Publico; Data
do Julgamento: 05/10/2020

¥ TJSP; Apelagio Civel 1004230-39.2016.8.26.0477; Relatora Desa. Silvia Meirelles; 6* Camara de Direito Publico; Data do Jul-
gamento: 03/08/2020.

2 TJSP; Agravo de Instrumento 2008827-05.2019.8.26.0000; Relator Des. Antonio Celso Faria; 8* Camara de Diteito Publico;
Data do Julgamento: 03/04/2019.

2 “De fato, nem sempre sera facil delimitar o erro grosseiro. Afinal, trata-se de um conceito juridico indeterminado que depende
da analise proporcional do caso concreto. Visando amenizar essas dificuldades, podemos analisar os erros dos agentes publicos a
partir dos seguintes standards pragmaticos: i) grau de diligéncia: considerando a urgéncia, a importancia e os obsticulos materiais do
gestor para tomada de decisio; ii) grau de incerteza e imprevisibilidade: das circunstancias faticas e juridicas necessarias no contexto
decisorio; iii) exigéncias pertinentes ao cargo publico: erro deve ser analisado sob a ética das fungdes e conhecimentos especificos
exigidos para o cargo do agente publico e iv) aderéncia aos dados coletados: coeréncia entre a decisdo e os dados técnicos e juridi-
cos que instruiram sua escolha” REIMAO, Clévis. O erro no Direito Administrativo: uma visio panoramica. Interesse Piiblico, Belo
Horizonte, ano 25, n. 140, p. 71-98, jul./ago. 2023. p. 93.

% BUZAID, Alfredo. Da responsabilidade do juiz. Revista dos Tribunais, Sio Paulo, n. 9, p. 15-36, jan. /mar. 1978. p. 34.

# “Licito concluir a partit do DL 200/1967, a mera aposi¢io de assinatura ou pratica de ato que resulte em emissdo de empenho,
autorizagdo de pagamento ou suprimento de dispéndio que gerem prejuizos causados por subordinados, ndo deve redundar em
responsabiliza¢io automatica do ordenador de despesas. Para tanto, necessario que o ordenador de despesa tenha atuado no plano
da responsabilidade subjetiva de maneira dolosa ou com erro grosseiro (art. 28 da LINDB) para que possa ser responsabilizado”
SANTOS, Rodrigo Valgas dos. Direito administrativo do medo: tisco e fuga da responsabilizagio dos agentes publicos. Sao Paulo:
Thomson Reuters Brasil, 2020.

a0

MAZZEIL Matcelo Rodrigues; FARIA, Lucas Oliveira; SILVEIRA, Sebastiio Sérgio da. O erro grosseiro previsto no art. 28 do Decreto-Lei n.° 4.657/1942: aportes tedricos para uma conceituag

constitucional. Revista Brasileira de Politicas Puablicas, Brasilia, v. 14, n. 1. p. 68-82, 2024.

]
W



7) a responsabilizacio pela opiniao técnica nio se estende de forma automatica ao decisor que a adotou
como fundamento de decidir, salvo conluio entre agentes ou se presentes elementos suficientes para o deci-
sor aferir o dolo ou o erro grosseiro da opinido técnica (art. 12, § 6° do Decreto n.° 9.830/2019) e;

8) o superior hierarquico somente responde por culpa na fiscalizagao quando a propria omissao se carac-
terizar como erro grosseiro (art. 12, § 7° do Decreto n.° 9.830/2019).

3 A constitucionalidade do art. 28 da LINDB e a sua adequacao ao
disposto no art. 37, § 6° da Constituicao Federal.

O Supremo Tribunal Federal, por meio do julgamento das ADIs 6.421 e 6.428, ird decidir sobre a cons-
titucionalidade ou nao do art. 28 do Decreto-Lei n.° 4.657/1942 (introduzido pela Lei n.* 13.655/2018).

Ja consta no voto do Ministro relator Luis Roberto Barroso a fixagao da tese de que compete ao legisla-
dor ordinario dimensionar o conceito de culpa, previsto no art. 37, § 6° da Constitui¢ao Federal, respeitado
o Principio da Proporcionalidade, em especial na sua vertente de vedacio a protecido insuficiente, estando
abrangidas pela ideia de erro grosseiro as nog¢bes de imprudéncia, negligéncia e impericia, quando efetiva-
mente graves.

O art. 37, § 6° prevé que as pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras de ser-
vicos publicos responderio pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado
o direito de regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa.

Nio ha, no art. 37, § 6° a previsdo expressa de graduacido da culpa para fins de a¢do de regresso. Assim,
a primeira vista, seria possivel responsabilizar em agdo regressiva os agentes publicos responsaveis pelos
danos mesmo na hipétese de culpa leve.

Com base nesse entendimento, o art. 28 seria inconstitucional por restringir o grau de protec¢ao previsto
no art. 37, § 6°, que ndo se limita a responsabilizacao do agente por erro grosseiro ou culpa grave:

o novo dispositivo da LINDB (art. 28) abrandou indevidamente o referido preceito constitucional, ao
estabelecer o chamado erro grosseiro em substituicao a culpa prevista na Constituicao Federal. A culpa
pode ser grave, leve ou levissima. [...]. Ao excluir a culpa das hipéteses de responsabilizagiao do agente
publico, 28 da LINDB restringe inapropriadamente a redacdo do texto constitucional, pois a no¢ao de
erro grosseira, vale dizer, o agir com incuria, desidia, sem qualquer cuidado, com real desprezo pela coisa
publica, equivale a culpa grave que, por sua vez, se assemelha ao dolo. [...] O art. 28 da LINDB fere
flagrantemente o texto constitucional, ao abrandar a responsabilidade civil do agente publico que exerce
ato ou atividade danosa mediante conduta culposa. Uma vez excluida a culpa das hipoteses das hipoteses
de responsabilizacdo, com a sua substituicdo por erro grosseiro, permite apenas a eventual reparacio
em agdo de regresso pelo Estado contra o agente publico se este agir com dolo. Isso porque culpa grave
equivale a erro grosseiro que, bem de vet, deve ter o mesmo tratamento do dolo*.

2 DONNINI, Rogétio. Comentirio geral ao art. 28 da LINDB. I CUNHA FILHO, Alexandre Jorge Catneiro da; ISSA, Rafael
Hamze; SCHWIND, Rafael Wallbach (coord.). Le7 de Introdugio ds normas do Direito Brasileiro Anotada. Sao Paulo: Quartier Latin, 2019.
V. 2. p. 405-4006.
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Ainda como ctritica ao art. 28 da LINDB?, a delimitacio da responsabilizacio para as hipdteses de dolo
e erro grosseiro estimularia o cometimento de ilicitos pela garantia de impunidade®.

O Tribunal de Contas da Uniao (TCU), mantém a posicdo de que a regra prevista no art. 28 nao se aplica
a responsabilidade financeira por danos ao erario, ja que o dever de indenizar prejuizos aos cofres publicos
permanece sujeito a comprovacao de dolo ou culpa, sem qualquer gradacio, tendo em vista o tratamento
constitucional dado a matéria®’ (art. 37, § 6°, da Constituicido Federal).

Dessa forma, entende o TCU que a regra prevista no art. 28 do Decreto-Lei 4.657/1942 nio se aplica
a responsabilidade financeira por dano ao erario, eis que o dever de indenizar prejuizos aos cofres publicos
permanece sujeito a comprovag¢ao de dolo ou culpa, sem qualquer grada¢ao de culpa tendo em vista o trata-
mento constitucional dado a matéria por forca do art. 37, § 6°, da Constituicio Federal.*®

Nio parece, entretanto, ser esse o melhor entendimento. E possivel que a legislagao infraconstitucional
promova a gradacio da culpa para fins de agdo regressiva com base no juizo de culpabilidade®.

No caso, a opgio legislativa do art. 28 foi estabelecer a culpa grave (também denominada culpa teme-
raria), denominada de erro grosseiro, como a intensidade autotizativa ao exercicio do direito de regresso™.

Com isso, “ja ndo basta a simples presenca de negligéncia ou imprudéncia para que o gestor possa vir a

ser responsabilizado. O equivoco grosseiro requer a constatagdo de culpa temeraria, ou seja, grave’.”

»  Cabe destacar uma outra pettinente critica ao art. 28, elaborado pelo Ministro Herman Benjamin do Supetior Tribunal de

Justica, formulada em sua exposi¢dao no Seminario Lei de Introdugio as Normas do Diteito brasileiro (10/04/2019), quando aponta
que o art. 28 ndo deveria estar na LINDB, por nio se tratar de norma de sobredireito ou metadireito (Lex Legum), era mais apro-
priada sua previsao na legislagdo atinente ao estatuto do servidor ou ao processo administrativo. Na verdade, a redagdo do art. 28
tetia a intengdo de influenciar na interpretagio do antigo art. 11 da Lei n.° 8.429/1992 (antes das alteragdes promovidas pela Lei n.°
14.230/2021), piorando a situag¢do uma vez que a jurisprudéncia do STJ ja pacificou o entendimento de que a san¢do prevista no art.
11 somente ¢ aplicavel na hipétese de dolo, nao admitindo a mera culpa (erro grosseiro). Ademais, o erro grosseiro nio ¢é previsto
na LIA, que ¢é legislacao especial e admite somente hipdteses de dolo ou culpa, sendo que o Direito brasileiro nao admite, desde o
século XIX, a teoria da gradacio da culpa (culpa leve, grave e gravissima). SEMINARIO Lei de Introducio as Normas do Direito
brasileiro: parte 2. [S. L: s. n], 2019. 1 video (3h 51 min). Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=EMZjSzlonol.
Acesso em: 20 jul. 2023.

% “Bastante explorado por 6rgios de controle nos debates sobre seus podetes é o argumento ad terrorem: exagerar os efeitos
negativos de inovagoes legislativas ou jurisprudenciais que delimitem sua atuagio. O argumento invariavel é que elas produziriam im-
punidade e corrupgao. [...] O terrorismo retdrico marcou as discussoes sobre a reforma da Lei de Introdugio as Normas do Direito
Brasileiro (LINDB), em 2018. Controladores diziam que sua atuagio seria inviabilizada com as inovag6es, cujo verdadeiro objetivo
era apenas racionalizar. [...]| Quando sdo criticados por extrapolat, os controladores se justificam dizendo que seus atos sio mera
decorréncia légica de competéncias que o direito lhes atribuiu explicitamente. E mais: tentam passar a imagem de excepcionalidade
quanto as hipéteses em que intervém”. JORDAO, Eduardo. A retérica dos controladores: Exagerando e minimizando, eles con-
fundem o debate sobre os limites de sua atua¢io. [z SUNDFELD, Catlos Ari;JORDAO, Eduardo; MOREIRA, Egon Bockmann
Morteira; MARQUES NETO, Flotiano de Azevedo; BINENBOJM, Gustavo; CAMARA, Jacintho Arruda; MENDONCA, José
Vicente Santos de; JUSTEN FILHO, Marcal ¢ MONTEIRO, Vera. Publicitas: direito administrativo sob tensdo. Belo Horizonte:
Férum, 2022. p. 33-34.

2 TCU, Acérdio n® 1958/2022, Plenario, Min. rel. Benjamin Zymler, DJ. 24/08/2022 ¢ Ac6rdio n° 11289/2021, Primeira Ca-
mara, Min. rel. Vital do Régo, Data da Sessio 17/08/2021.

# TCU, Acordao 1740/2023, Plenario, Rel. Min. Walton Alencar Rodrigues, Data da Sessdo 23/08/2023.

#  Tem-se que o legislador eliminou quaisquer duvidas quanto a consagracio do principio da culpabilidade, a qual detiva, no nosso
modo de entender, do art. 5°, XLV e XI.VI, da Constitui¢do vigente, ao estatuirem a personaliza¢io da pena e sua individualizagio.
% Enunciado n.° 20 da 1* Jornada de Diteito Administrativo do Instituto Brasileiro de Direito Administrativo de 2019: “O art.
28 da LINDB, para os casos por ele especificados (decisoes e opinides técnicas) disciplinou o §6° do artigo 37 da Constituicao,
passando a exigir dolo ou erro grosseiro (culpa grave) também para fins da responsabilidade regressiva do agente publico” (IBDA.
Enunciados do IBDA sobre a interpretagio da LINDB. Forum Administrativo — FEA, Belo Horizonte, ano 19, n. 221, p. 167-168, jul.
2019. p. 168.

' NOBRE JUNIOR, Edilson Pereira. As normas de Direito Priblico na Lei de Introdugio ao Direito Brasileiro: paradigmas para interpre-
tagao e aplicacdo do Direito Administrativo. Sio Paulo: Editora Contracorrente, 2019. p. 195.
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A gradac¢io do juizo de culpabilidade® para fins de responsabilizacio de regresso, como todo ato estatal,
esta submetida a proporcionalidade™.

A possibilidade da gradagao encontra ressonancia no julgamento do Tema n.® 897 de Repercussio Geral

134

pelo Supremo Tribunal Federal™, onde se fixou a tese de que sdao imprescritiveis as agdes de ressarcimento

ao erario fundadas na pratica de ato doloso tipificado na Lei de Improbidade Administrativa®.

Isso porque houve a cisdo entre ato doloso e culposo para fins de aplicabilidade do regime prescricional
da pretensio ressarcitéria do erario publico.

Essa cisao entre a prescricdo do ressarcimento de ato doloso (imprescritivel) e de ato culposo (prescri-
tivel) reforca o entendimento pela constitucionalidade, no plano infraconstitucional, da gradacao da culpa
prevista no art. 37, § 6°, visto que se possivel a separacdo de regimes para ressarcimento de ato doloso e
culposo (plus), possivel se mostra a gradacdo do mero regime culposo (winus).

Ademais, o ordenamento juridico brasileiro ja possui normas especificas abrangendo situagdes em que
a responsabilidade de determinado agente publico ¢ atenuada ou potencializada, nio se verificando, nesses
casos, qualquer incompatibilidade com o art. 37, § 6° da Constitui¢ao Federal.

2 “Entretanto, a luz do contetdo do preceito constitucional indicado, da doutrina e da orientacdo jurisprudencial a respeito da

responsabilizacio de agentes publicos consolidadas ao longo dos anos, ha espaco para a delimitagio/delineamento legislativo do
que seja culpa passivel de reprovagio, sem nenhum prejuizo do intento de garantir a efetiva responsabilizacao do agente publico.
O art. 37, § 6°, da CF/1988, na primeira parte, trata da responsabilidade objetiva do Estado por dano causado por agente publico
a terceiros e, na parte final, do direito de regresso do Poder Piblico contra o agente faltante, cuja configuracao dependera, sempre,
de juizo de culpabilidade. Compreende-se que a esséncia da norma, nessa ultima parte, é, primordialmente, consolidar a responsa-
bilidade pessoal subjetiva do agente em contraposigao aquela objetiva do Estado, e nao propriamente fixar que todo ato culposo ou
doloso de agente publico ha de ser penalizado, sem possibilidade de delimitagiao do conceito de culpa. A previsao do art. 28 serve
a essa valoragao da reprovabilidade da conduta do agente, a partir da concepg¢ao que se tem do que seja ‘culpa’, também delimitada
pelo legislador/doutrinador — e ndo pelo constituinte. A norma, complementada por seu regulamento, garante a responsabilizagao
do agente nos casos de dolo e de culpa, ficando estabelecido que, nessa ultima hipétese, seja elevado o grau de imprudéncia, de
impericia ou de negligéncia para que seja punido”. (Trecho do parecer do Procurador Geral da Republica Augusto Aras na ADI n.°
6.421, rel. Min. Luis Roberto Barroso).

% BOROWSKI, Mattin. Elementos esenciales de la dogmatica de los derechos fundamentales. Tradugio: Arnulfo Daniel Mateos Duran.
México: Tirant lo Blanch, 2022. p. 129.

*  STE, RE 852475, Relator(a): Alexandre de Moraes, Relator(a) p/ Acérdio: Edson Fachin, Tribunal Pleno, julgado em 08/08/2018.
»  “0O ato de improbidade administrativa ¢ um ato ilicito civil qualificado — ‘ilegalidade qualificada pela pritica de corrupgio’ — e
exige, para a sua consumagao, um desvio de conduta do agente publico, devidamente tipificado em lei, e que, no exercicio indevido
de suas fungdes, afaste-se dos padroes éticos e morais da sociedade, pretendendo obter vantagens materiais indevidas (artigo 9° da
LIA) ou gerar prejuizos ao patrimonio publico (artigo 10 da LIA), mesmo que nao obtenha sucesso em suas intengoes, apesar de
ferir os principios e preceitos basicos da administragio puablica (artigo 11 da LIA) [...]. 1) E necesséria a comprovagio de responsabi-
lidade subjetiva para a tipificaciao dos atos de improbidade administrativa, exigindo-se — nos artigos 9°, 10 e 11 da LIA — a presenca
do elemento subjetivo — dolo; 2) A norma benéfica da Lei 14.230/2021 — revogagio da modalidade culposa do ato de improbidade
administrativa —, ¢ irretroativa, em virtude do artigo 5°, inciso XXXVI, da Constitui¢io Federal, ndo tendo incidéncia em relagao a
eficdcia da coisa julgada; nem tampouco durante o processo de execucio das penas e seus incidentes; 3) A nova Lei 14.230/2021
aplica-se aos atos de improbidade administrativa culposos praticados na vigéncia do texto anterior da lei, porém sem condenacio
transitada em julgado, em virtude da revogacao expressa do texto anterior; devendo o juizo competente analisar eventual dolo por
parte do agente; 4) O novo regime prescricional previsto na Lei 14.230/2021 ¢ irretroativo, aplicando-se os novos marcos temporais
a partir da publicacio da lei” (STE, ARE 843989, Relator(a): Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, julgado em 18/08/2022, Tema
n°® 1199 de Repercussio Geral).
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A titulo de exemplo, pode-se mencionar a previsao da responsabilidade regressiva somente nas hipoteses
de dolo ou fraude® no exercicio das func¢oes do magistrado” (art. 143, inciso I do CPC e art. 49, inciso I
da Lei Complementar n° 35/1979%), do membro do Ministétio Publico™ (art. 181 do CPC), do Advogado
Publico (art. 184 do CPC) e do Defensor Puablico* (art. 187 do CPC). Ha posicionamento doutrinatio,
inclusive, sustentando a incidéncia do Principio da Isonomia, o que fundamentaria o art. 28 no sentido da

equiparagdo entre as responsabilizagdes de diferentes cargos:

Nessa linha, o art. 28 da LINDB veio apenas consagrar o principio da isonomia, posto que a exigéncia de
responsabilizacio apenas nos casos de dolo ou fraude ¢é adotada para magistrados, promotores publicos,
ministros e conselheiros dos tribunais de contas, sendo isonémico e razoavel aplicar a responsabilidade
por atividade decisoria ou técnica no exercicio de fun¢dao administrativa apenas nos casos de dolo ou
erro grosseiro,

Ao comentarem o art. 28 da LINDB, Gustavo Binenbojm e André Cyrino ostentam o entendimento de
constitucionalidade da norma:

em primeiro lugar, porque, em linha como exposto acima, o erro possivel de responsabilizagio na
tradicdo juridica brasileira pressupde a ocorréncia de culpa. Aquele que se engana, em linha de principio,
teria agido de maneira diferente, caso soubesse da realidade. Por conseguinte, a légica é de que o engano
em sua forma pura deve ser perdoado. [...]. Em segundo lugar, com os olhos no art. 37, § 6°, verifica-se

‘m que pese a divergéncia doutrinaria quanto a distincao entre dolo e fraude, entendemos que fraude pode ser entendida dentro
*  Em quep diverg dout quanto a distingdo entre dolo ¢ fraude, entend que fraude pod tendida dent

do amplo aspecto de dolo, especificamente como seu estado animico antecedente, ja que ndo é possivel fraude sem dolo (intengao de
fraudar). Em sentido contrario: “Na verdade, dolo e fraude sao conceitos que a analise distingue claramente. Por diferentes modos
demonstra a doutrina que eles ndo se confundem, nem um pode considerar-se subespécie do outro [...] assim, pois, o dolo se dis-
tingue da fraude. No dolo o agente visa a enganar a sua vitima, dela obtendo consentimento que néo seria dado se nio incidisse em
erro; logo, o negécio viciado por dolo fere o principio da autonomia da vontade na formagio do contrato. O pressuposto do dolo
¢ o emprego de maquinagdes artificiosas ou de sugestdes capazes de gerar o engano na vontade do contratante. Em tudo diversa ¢
fraude. Nesta, a vitima ¢ estranha ao processo fraudulento. O seu elemento constitutivo esta no propésito de burlar o cumprimento
da obrigac¢do. Quanto seus efeitos, o dolo geram a anulabilidade do ato, porque nao se formou validamente. Na fraude pauliana, ao
contrario, o ato ¢ ineficaz em relagdo aos credores, mas subsiste em relagio aos contratantes. O que caracteriza a fraude pauliana é o
prejuizo sofrido pelos credores. O que caracteriza a fraude a lei é o desafio a ordem juridica positiva. Daf resulta que dolo e fraude sio
conceitos inconfundiveis. Bem fez o legislador em incluir, no art. 133, os dois institutos como fundamento da agio civil de responsa-
bilidade do juiz” BUZAID, Alfredo. Da responsabilidade do juiz. Revista dos Tribunais, Sao Paulo, n. 9, p. 15-36, jan. /mar. 1978. p. 33.
7“0 proceder doloso ou fraudulento do juiz deverd estar devidamente provado nos autos, de maneira a convencer o julgador
de que houve nido simplesmente decisGes equivocadas, mas conduta impregnada de elemento subjetivo negativo. Se a decisao é
errada, teratoldgica até, mas o juiz nio agiu com dolo ou fraude, ndo pode ser responsabilizado pessoalmente. Em beneficio dos
jurisdicionados, que ndo podem ter seus casos decididos por julgadores tolhidos pelo medo. Para decisoes simplesmente erradas, o
sistema prevé multplos recursos” (ST], REsp n. 1.221.997/AM, relator Ministro Herman Benjamin, Segunda Turma, julgado em
19/10/2017, DJe de 5/2/2018).

# O Codigo de Processo Civil de 1973, no art. 133, I (aplicavel a0 caso concteto, com norma que foi reproduzida no art. 143, 1,
do CPC/2015), ¢ a Lei Complementar n. 35/1979 (Lei Organica da Magistratura Nacional), no art. 49, I, prescrevem que o magis-
trado respondera por perdas e danos quando, no exercicio de suas fungdes, proceder com dolo ou fraude. A demora na entrega da
prestacao jurisdicional, assim, caracteriza uma falha que pode gerar responsabilizacio do Estado, mas ndo diretamente do magis-
trado atuante na causa”. (STJ, REsp n. 1.383.776/AM, relator Ministro Og Fernandes, Segunda Turma, julgado em 6/9/2018, DJe
de 17/9/2018).

¥ MAZZILLL Hugo Nigro. A defesa dos interesses difusos em juizo. 21. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2008. p. 613.

¥ “Ha que se fazer uma ressalva, entretanto, ao entendimento sustentado pelo Supremo Tribunal Federal. Isso porque nas hip6-
teses de auséncia de legislacio de regéncia do respectivo ente federativo ao qual o advogado piblico esta submetido, por forca dos
arts. 15 ¢ 184 do CPC (normas especiais em face das normas gerais de responsabilizacdo dos agentes publicos), o advogado
publico, no exercicio de sua atividade de consultoria, somente responde civilmente por dolo ou fraude, afasta a possibilidade de
responder por culpa grave (erro grosseiro) nos termos do art. 28 do Decteto-Lei n.° 4.657/1942 (norma geral para agentes publicos)
e do art. 32 da Lei n.° 8.906/94 (norma geral relativa aos advogados), ji que tais disposi¢es se constituem normas gerais
de responsabilizacio, que sao afastadas pela aplicacdo da norma especial contida no art. 184 do CPC por forca do critério de
resolu¢io de antinomia da especialidade (lex especialis derogat legi generali), previsto no art. 2° do Decreto-Lei n.° 4.657/1942”.
SILVEIRA, Sebastidao Sérgio; MAZZEI, Marcelo Rodrigues. A responsabilidade civil do advogado publico no exercicio da atividade
consultiva e o direito coletivo a boa administragdo. Revista IBERC, Belo Horizonte, v. 5, n. 1, p. 60-77, 2022. p. 75.

' MEDINA, José Miguel Garcia. Novo Cddjgo de Processo Civil Comentado. 4. ed. Sio Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2016. p.
321.
2 SANTOS, Rodtigo Valgas dos. Direito administrativo do medo: risco e fuga da responsabilizagio dos agentes publicos. Sio Paulo:
Thomson Reuters Brasil, 2020.
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que constituinte adotou um conceito amplo ao se referir a culpa, mas niao fechou questdo sobre o grau
de intensidade de sua incidéncia para a configuracdo da responsabilidade do agente publico. Assim,
logo a partida, a critica adota uma versio de maximalismo constitucional incompativel tanto com a letra
expressa da lei maior, quanto com uma visdo aberta e democratica do constitucionalismo. Por evidente,
ndo existe uma interdicao 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 construcao democratica
do sentido das normas constitucionais ao longo do tempo. Nao ha como pretender congelar um
conceito especifico de culpa, apenas por desejo da doutrina, impedindo a sua regulamentacdo legal
dentro de certas balizas semanticas. A adog¢do da categoria de erro grosseiro nos parece legitima opcio
legislativa, que respeita os limites de livre conformacio estabelecidos pelo constituinte. [...] Veja-se que,
em semelhante toada, o art. 143 do Cédigo de Processo Civil também regulamentou as hipoteses de
responsabilizacio pessoal dos magistrados®.

E certo que ndo ¢é aconselhavel, sob o ponto de vista de subverté-lo, que se interprete o direito sem
considera-lo como um todo — sob o ponto de vista sistémico — o que impde ao intérprete, inclusive, um
compromisso com a coeréncia e integridade™:

A interpretagdo do direito ¢ a interpretacao do direito, no seu todo, nio de textos isolados, desprendidos
do direito. Nao se interpreta o direito em tiras ou pedacos. A interpretacdao de qualquer texto de direito
impoe ao intérprete, sempre, em qualquer circunstancia, o caminhar pelo percurso que se projeta a partir

dele — do texto — até a Constitui¢ao. Um texto de direito isolado, destacado, desprendido do sistema
jutidico, ndo expressa significado normativo algum®.

Consta do voto do relator Ministro Lufs Roberto Barroso nas ADIs 6.421 e 6.428 de que compete ao
legislador ordinario dimensionar o conceito de culpa previsto no art. 37, § 6° da Constituicao Federal, res-
peitado o Principio da Proporcionalidade, em especial na sua vertente de vedacido a prote¢ao insuficiente,
estando abrangidas pela ideia de erro grosseiro as no¢des de imprudéncia, negligéncia e impericia, quando
efetivamente graves.

Isto porque a evolugdo do constitucionalismo — com destaque a crenca e defesa da forca normativa da
Constituicdo — nao significam, por certo, limitacdo exacerbada a atividade legiferante, especialmente porque
¢ a propria atividade legiferante um dos instrumentos nao sé de conformacio da Constitui¢do com a de-
mocracia, como também elemento necessario para a nao fossilizagao dos dispositivos constitucionais, em
oposi¢ao a ideia maximalista, como esclarece José Francisco Garcia Garcia:

todo maximalismo en este debate — sea progresista como conservador — son contrarios a una sensata
evolucion constitucional; son acercamientos al debate constitucional desde una vision que divide a
la comunidad politica, precisamente cuando la Carta Fundamental cumple aquel rol elemental de
unir en la diversidad. Ambos pretenden congelar en el tiempo un arreglo institucional: los primeros,
buscando consagrar los ideales que encuentran en sus articulos y libros, siendo indiferentes el grado de
vinculacion que tengan ciertos arreglos propuestos con la tradicion constitucional chilena; los segundos,
promoviendo el arreglo original, tal cual quedé plasmado bajo categorias propias de la guerra fria.*

Nesse diapasio, fica transparente no voto do relator a premissa de que cabe ao legislador ordinario
conformar o conceito de culpa ou erro grosseiro previsto no art. 37, § 6°, desde que o faca observando a

¥ BINENBOJM, Gustavo ¢ CYRINO, André. O Art. 28 da LINDB - A clausula geral do erro administrativo. Revista de Direito
Administrativo, p. 203-224, 2018. p. 204-205.

# “Coeréncia liga-se a consisténcia l6gica que o julgamento de casos semelhantes deve guardar entre si. Trata-se de um ajuste que
as circunstancias faticas que o caso deve guardar com os elementos normativos que o Direito impde ao seu desdobramento. |...]
Integridade ¢ a exigéncia de que os juizes construam seus argumentos de forma integrada ao conjunto do Direito, numa perspectiva
de ajuste de substincia. A integridade traz em si um aspecto mais valorativo/moral enquanto a coeréncia seria um modus operandi, a
forma de alcanga-la”. STRECK, Lenio Luiz. Diciondrio de Hermenéntica: 50 verbetes fundamentais da Teotia do Direito a luz da Critica
Hermenéutica do Direito. Belo Horizonte: Colegao Lenio Streck de Dicionario Juridicos; Letramento; Casa do Direito, 2020. p. 44.
* GRAU, Eros Roberto. Por gue tenho medo dos juizes. Sao Paulo: Malheiros, 2017. p. 12

¥ GARCIA GARCIA, José Francisco. Minimalismo E Inctementalismo Constitucional. Revista Chilena de Derecho, Santiago, v.
41,n. 1, p. 267-302, abr. 2014. p. 286-287.
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proporcionalidade”, ou seja, observando a dimensdo da proibicio da protecio insuficiente ou deficiente
Untermassverbod)*® dentro da funcido formal-interpretativa da proporcionalidade®:
¢ P prop

A liberdade de conformagio do legislador ordinario, ao transpor para o plano infraconstitucional os
comandos constitucionais relativos aos direitos fundamentais, situa-se entre a proibi¢do de excesso e
a proibicao de insuficiéncia, exigindo que o direito infraconstitucional ofereca uma protecao eficiente
no seu conjunto, o que deixa frequentemente diversas possibilidades de variagio em aberto para o

legisladot, quanto a0 modo como esse direito deve set especificamente conformado™.

Nio se deve confundir a constitucionalidade da gradacdo da culpa pelo legislador ordinario para fins
de responsabilizacdo com o automatico efeito de beneficiar maus gestores e administradores. O art. 28 da
LINDB nao representa prote¢io deficiente ao fixar a responsabilizacao dos agentes somente nas hipoteses
de dolo ou erro grosseiro (culpa grave), visto que objetiva maior seguranca juridica dos atos de gestores
publicos probos™:

Nesse ponto, a lei buscou se aproximar da realidade e fazer a necessaria distingao entre o bom e o
mau gestor publico. B indiscutivel que o gestor publico desonesto, improbo, corrupto ou desleixado,
no exercicio das suas funcoes, merece receber as mais severas penalidades pelos atos que praticar.
Assim, demonstrado o dolo ou erro manifestamente grosseiro, no ambito do devido processo legal, o
mau gestor deve ser dura e pessoalmente responsabilizado. E dizer, a lei busca proteger e tornar mais
seguras as atividades decisorias do bom gestor publico. Ndo visa acobertar falcatruas, imoralidades ou
aventuras irresponsaveis na gestdo publica. Cuida-se, pois, da protecio do bom gestor publico pelos
erros honestos, praticados no exercicio da fungio publica™.

Na verdade, a redacio do art. 28 vem a reforcar o entendimento norteador da reforma da Lei n.°
8.429/1992 (Lei de Improbidade Administrativa) pela Lei n.° 14.230/2021, presente em apontamentos de
parte da doutrina administrativista®™ e também presente na jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica™,

7 “Uno de los limites a la limitacién de los derechos de mayor relevancia en las democracias constitucionales actuales es el examen

de la proporcionalidad en sentido amplio. Asi, considerar la validez del derecho en oportunidad de su limitacion significa que, a)
los derechos actiian como limites a su limitacion y b) elevan una pretension de ejercicio. Por ello, la validez de los derechos impone
limites frente a un exceso (UbermafB) de restriccién como asf también frente a una omisién o accién insuficiente (Untermal3) que
imposibilite injustificadamente su ejercicio”. CLERICO, Lara. El examen de proporcionalidad: entre el exceso por accion y la insufi-
ciencia por omision o defecto. In: CARBONELL, Miguel (org,). E/ principio de proporcionalidad y la interpretaciin constitucional. Equador:
Ministerio de Justicia y Derechos Humanos, 2008. p. 125.
#  “Em outras palavras, nio ha liberdade (absoluta) de conformagio legislativa nem mesmo em

matéria penal, ainda que a lei venha a descriminalizar condutas consideradas ofensivas a bens fundamentais. Nesse sen-
tido, se de um lado ha a proibigio de excesso (Ubermassverbot), de outro hé a proibi¢io de protegio deficiente (Untermassver-
bot)”. STRECK, Lénio Luiz. Da proibicio de excesso (Ubermassverbot) a proibigio de deficiéncia (Untermassverbot): de como
nao ha blindagem contra as normas penais inconstitucionais. (Neo)constitucionalismo: ontem os c6digos; hoje, as ConstituigGes.
Revista do Instituto de Hermenéntica Juridica (RIH]J), Belo Horizonte, v. 1, n. 2, jan./dez. 2004. p. 243-284.
¥ BARAK, Aharon. Proporcionalidad: los derechos fundamentales y sus restricciones. Tradugio: Gonzalo Villa Rosas. Limas: Pal-
estra Editores, 2017. p. 174-77.
% SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiago. Breves considera¢oes sobre os deveres de prote¢iao do Estado e a garan-
tia da proibicao de retrocesso em matéria ambiental. [z ROCHA, Mariangela Guerreiro Milhoranza; BUHRING, Marcia Andrea
(org.). Temas Polémicos de Direito Ambiental. Porto Alegre: Editora Fi, 2019. p. 119.
31 “A partir do regramento constitucional apresentado, ndo ha duvida de que seria incompativel com o art. 37, § 6°, da CF/88
eventual ato normativo que buscasse imunizar o agente publico pela pratica de ato ilicito culposo ou doloso. Todavia, dada a
propria abertura semantica do conceito de culpa no campo da Responsabilidade Administrativa, nao parece que seria defeso ao
legislador ordindrio, com o intuito de conferir maior seguranca juridica ao gestor publico, prever elementares culposas qualificadas,
que pudessem trazer especificacio normativa da conduta culposa moldada a praxis da gestdo publica regulamentada. F justamente
com esse intuito de qualificar a modalidade culposa da responsabilidade dos agentes publicos que normas como o art. 28 da Lei de
Introducao as normas do Direito Brasileiro”. Trechos do voto do Min. Gilmar Mendes na Medida Cautelar da ADI 6421, Relator
Min. Roberto Barroso, Tribunal Pleno, julgado em 21/05/2020)
2 SOUSA, Horicio Augusto Mendes de. Novos paradigmas para as decisdes de gestdo e controle publicos a luz da Lei n.°
13.655/2018. Interesse Piblico, Belo Hotizonte, ano 21, n. 117, p. 195-216, set./out. 2019. p. 206.
% Port todos: DI PIETRO, Matia Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 20. ed. Sao Paulo: Atlas, 2007. p. 762.
* STJ, Aglnt no AREsp 1305749/MG, Rel. Ministro Napoledo Nunes Maia Filho, Primeira Turma, julgado em 01/12/2020, DJe
09/12/2020. No mesmo sentido: REsp. 1.314.122/MG, Rel. Min. Benedito Gongalves, DJe 9.4.2014. O Supremo Tribunal Federal,
ao concluir o julgamento que originou o Tema n.° 1.199 de repercussio geral (ARE 843989, Relator(a): Alexandre de Moraes, Tri-
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todos no sentido de se evitar um exagerado e desproporcional punitivismo por parte dos 6rgaos de controle,
especificamente quanto a caractetizacio de atos de improbidade administrativa, que nio sdo sindénimos de
mera ilegalidade administrativa, erro ou md administracao™. A improbidade administrativa se caracteriza
pela ilegalidade qualificada pela imoralidade, pela ma-fé, pela falta de probidade no desempenho da fungao
publica®, muitas vezes visando ao proveito pessoal ou de terceiros.

Como destacou o Ministro Gilmar Mendes em seu voto na ADI n.° 7.042% (Relator Min. Alexandre de
Moraes, Tribunal Pleno, julgado em 31.08.2022), a adogao de politicas piblicas equivocadas e erroneas, por

si 86, ndo leva a responsabilizacdo por improbidade administrativa em face da auséncia de dolo.

Em razao da argumentagao apresentada, ha evidente compatibilidade entre o art. 28 da LINDB e o art.
37, § 6° da Constituicdo Federal, inexistindo qualquer inconstitucionalidade decorrente da responsabilizacao
prevista somente em casos de dolo ou erro grosseiro.

4 Consideracgoes finais

A previsiao de responsabilizagdo por erro grosseiro introduzida pelo art. 28 da LINDB ¢é constitucional e
nao afronta o disposto no art. 37, § 6° da Constituicio Federal. Permite-se ao legislador infraconstitucional
promover a gradagdo da culpa para fins de responsabilizacio do agente puiblico, desde que o faga por meio
de um juizo de proporcionalidade que considere uma

concepgao tedrica-constitucional do erro grosseiro.

A busca de um conceito de “erro grosseiro” previsto no art. 28 do Decteto-Lei n.° 4.657/1942, por meio
de uma filtragem constitucional do sistema sancionatério brasileiro, permite alcancar 08 (oito) proposicoes
objetivas a serem observadas pelo intérprete: 1) o erro grosseiro se equivale a culpa grave ou qualificada
(elevado grau de negligéncia, imprudéncia ou impericia) devidamente comprovada pelo arcabouco fatico
no processo de responsabilizacio, afastada a responsabilidade presumida e a teorizacdo do dano i re jpsa
para responsabilizacdo; 2) o nexo de causalidade entre a conduta ¢ o resultado danoso nao basta isolada-
mente para responsabiliza¢do por regresso do agente em caso de erro grosseiro (art. 12, § 3° do Decreto
n.° 9.830/2019); 3) é necessario o efetivo prejuizo para responsabilizacio do agente; 4) serdo sopesadas na

bunal Pleno, julgado em 18/08/2022), firmou a tese de “a nova Lei 14.230/2021 aplica-se aos atos de improbidade administrativa
culposos praticados na vigéncia do texto anterior da lei, porém sem condenagio transitada em julgado, em virtude da revogacio
expressa do texto anterior; devendo o juizo competente analisar eventual dolo por parte do agente”.

» “O erro do gestor publico decorrente de sua propria incapacidade técnica ou de seus colaboradores em virtude das fragilidades
de formagio ou estrutura, o que ¢ bastante comum para a burocracia de Municipios e/ou Estados de menor porte, ndo ¢ fato gera-
dor suficiente para sustentar uma acao de improbidade, ou o que € pior, implicar em qualquer nivel de san¢do.” ZIMMERJUNIOR,
Aloisio. Corrupeao e Improbidade Administrativa. Cenarios de risco e a responsabilizagio dos agentes publicos municipais. Sio Paulo:
Revista dos Tribunais, 2018. p. 146.

% STJ, Aglat no REsp 1470080/SP, Primeira Turma, Min. Rel. Sérgio Kukina, DJ. 19/06/2018.

> “Quando votei a questio da repetcussio geral, dd até vergonha de falar disso, porque, se hd uma coisa que o Brasil deve a esses
personagens ¢ a estabilizagio da economia, mas Pedro Malan, Pedro Parente e Serra, no Conselho Monetario Nacional, respondem,
ainda hoje, por uma a¢éo de improbidade. E a a¢do era muito sensivel, pedia-se, em relagdo a eles, a perda dos direitos politicos e a
devolugao de tudo que se gastou no Proer. Presidente, existe um documentario que esta correndo acho que na HBO Plus ou Max
sobre o Brasil: 12 Moedas. Era um quadro de caos econoémico. Tudo aquilo que se fez, Governo Sarney, Governo Collor, todos
aqueles experimentos... Era um caos, vendo-se a Ministra Z¢lia explicar, sem saber explicar, a retengdo dos ativos financeiros, e,
depois, o Presidente do Banco Central, que talvez soubesse explicar o que era a medida, mas ndo sabia falar portugués. Era um
quadro que, se a gente ndo soubesse que correspondia a realidade, diria: ‘¢ uma ficgdo’. Nao houve, felizmente, para eles, agio de
improbidade, mas para quem fez parte de um programa exitoso, ha uma agao de improbidade ainda hoje em tramitacio aqui. Ve-
jam os Senhores, por qué? Porque se fez uma politica puablica e politica piblica também se pode fazer e dar errado, sem nenhum
dolo. Isso faz parte do processo. Quantos de nés participamos na Administragao Publica e langamos projetos que depois se viram
frustrados! Isso acontece nas nossas gestdes como acontece no contexto geral. Nao obstante, faz-se um prognoéstico ...” (Trecho
do voto do Ministro Gilmar Mendes na ADI n°® 7.042, relator Min. Alexandre de Moraes, Tribunal Pleno, julgado em 31.08.2022).
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responsabiliza¢io a complexidade da matéria, as atribui¢oes exercidas e os obstaculos e as dificuldades reais
do agente (art. 22 da LINDB e att. 8° do Decreto n.° 9.830/2019); 5) o dano econémico ao eririo publico,
mesmo que expressivo, nao basta isoladamente para responsabilizaciao por regresso do agente (art. 12, § 5°
do Decteto n.° 9.830/2019); 6) ndo basta a mera condi¢io de ordenador de despesa para responsabilizacio
objetiva do agente, cabendo a analise da presenca de dolo ou erro grosseiro; 7) a responsabilizaciao pela
opinido técnica nao se estende de forma automatica ao decisor que a adotou como fundamento de decidir,
salvo conluio entre agentes ou se presentes elementos suficientes para o decisor aferir o dolo ou o erro
grosseiro da opinido técnica (art. 12, § 6° do Decteto n.° 9.830/2019) ¢; 8) o supetior hierdrquico somente
responde por culpa na fiscalizacdo quando a propria omissio se caracterizar como erro grosseiro (art. 12, §
7° do Decreto n.° 9.830/2019).

Nota-se, portanto, que o conceito — em uma perspectiva oposta a0 maximalismo constitucional — se
demonstra compativel com a Constituicdo por se tratar de representagdo legitima da atividade legiferante de
modo a conformar as disposi¢Ges constitucionais com as necessidades prementes da contemporaneidade,
de forma coerente e proporcional, visando entender as circunstancias reais da gestdo publica, buscando se-
parar — sob o ponto de vista das consequéncias juridicas — as falhas do bom gestor da administracao mal
intencionada do mau gestor.
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