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Apresentacdo

O Grupo de Trabalho Direito Administrativo e Gestédo Publica Il teve seus trabalhos
apresentados na tarde do dia 26 de novembro de 2025, durante o XXXII CONGRESSO
NACIONAL DO CONPEDI, realizado na cidade de S& Paulo-SP, no campus da
Universidade Presbiteriana Mackenzie, entre os dias 26 e 28 de novembro de 2025.

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

O artigo “Estrutura Invisivel e Dominancia Contraditoria nas Institui¢cdes Publicas. conceitos,
contornos e desafios de governanga’, de Josélia Moreira de Queiroga, Lucas Marcello

Mendonca Nascimento e Reginaldo José dos Santos, investiga os cddigos tacitos, redes
informais e forcas simbdlicas que moldam o funcionamento real das organizagdes publicas,
propondo o conceito de “dominancia contraditoria’ para explicar a estabilizacéo institucional

de incoeréncias como |dgica de agdo. Articulando aportes da Sociologia, Teoria Institucional,
Administracdo Publica e Direito, os autores defendem que integridade ndo nasce da simples
multiplicagdo de regras, mas da governanga do invisivel: zonas de incerteza, dispositivos
capilares e capitais simbdlicos. O texto oferece contribuic¢des originais — definicéo operativa
de estrutura invisivel, formalizacdo da dominancia contraditéria e articulacdo entre

ambivaléncia normativa e puni¢do informal — culminando em um tripé de governancga que
envolve voz protegida, segurangainterpretativa e agdo educativa instituinte.

O artigo “Mutagdes Constitucionais nos Direitos e no Regime de Trabalho dos Servidores
Pdblicos: do texto original da Constituicdo Federal de 1988 ao atual contexto”, de Carlos
André Birnfeld, sistematiza as transformagdes constitucionais do regime juridico aplicavel
aos servidores civis ao longo de mais de trés décadas, comparando o desenho institucional
previsto em 1988 com o panorama normativo atualmente vigente. A investigagdo, de
natureza exploratéria e amparada em pesquisa bibliografico-documental, revela alteragtes
expressivas no regime funcional, na organizacdo do servigo publico e na prote¢éo juridica
dos agentes, analisando também o precedente vinculante do STF na ADI 2.135. Ao final, o
estudo evidencia os impactos estruturais dessas mutagbes sobre direitos, garantias e
expectativas dos servidores.



O artigo “Licitagbes, Governanca Publica e Tecnologia: caminhos para uma administracao
mais transparente”’, de Renato Evangelista Roméo e Barbara Taveira dos Santos, examina
como inovacdes digitais — plataformas eletronicas, |A e sistemas integrados — redesenham
0 campo das contratagdes publicas. Os autores demonstram que a combinacdo entre solucdes
tecnoldgicas e praticas de governanca fortalece a integridade, otimiza fluxos, amplia o
controle social e reduz custos, abo mesmo tempo em que previne fraudes e democratiza o
acesso as oportunidades. Concluem que a integracéo entre governanca e tecnologia constitui
vetor estratégico de modernizacéo do Estado.

O artigo “Regulamentacdo da Educacéo Fisica e a Promocdo do Bem Comum a Luz do Agir
Comunicativo”, de Matheus da Rocha Bergmann, Hilbert Maximiliano Akihito Obara e

Martin Perius Haeberlin, discute a regulamentacéo da educacéo fisica sob perspectiva ético-
comunicativa, apoiando-se na teoria do agir comunicativo de Habermas e dialogando com

tradicBes aristotélicas e com o Estado Meritocratico de Direito. O texto reconstroi a trajetéria
social da regulamentacéo profissional, analisa decisdes judiciais que desconsideram a

intersubjetividade e defende que a construcdo de um Direito justo requer didlogo permanente
com movimentos sociais e demandas col etivas.

O artigo “A Responsabilidade Pena nas ContratacGes Publicas e o Papel do Compliance
como Mecanismo de Prevencdo”, de Marcilene dos Santos Andrade, investigando o direito
pena aplicado as contrataces regidas pela Lel 14.133/2021, demonstra que programas de
compliance bem estruturados podem reduzir significativamente riscos penais, prevenir
corrupcdo e mitigar responsabilidades de empresas e agentes. A autora identifica desafios
préticos — como a auséncia de critérios objetivos para aferir a eficacia desses programas —
e defende o fortalecimento da governanca e o desenvolvimento de padrdes de avaliacdo mais
claros.

O artigo “Estrutura Neo-organizaciona da Administracdo Publica: analise critica do Decreto-
lei n°200/67”, de Luis Fernando da Cunha Matos e Véania Mariado P. S. Margques Marinho,
revisita criticamente o Decreto-lei 200/67, marco historico da organizacdo administrativa
brasileira, destacando seus méritos, limites e descompassos em relacdo ao modelo
democratico-constitucional contemporaneo. A andlise evidencia que, embora estruturante, a
norma encontra-se desatualizada frente as transformagdes estatais recentes, justificando sua
revisao legidativa.

O artigo “Apontamentos sobre a Recente Jurisprudéncia do TCU e do STF sobre
Responsabilizacdo de Agentes Publicos. o erro grosseiro e a reducdo equitativa da
indenizacdo”, de Guilherme Henrique Lima Reinig e Otavio Sendtko Ferreira, examina a



interpretacéo do erro grosseiro pelo TCU e a sua constitucionalidade reconhecida pelo STF,
bem como a inovadora — e controversa — aplicacdo da reducdo equitativa da indenizacdo
pelo TCU no caso da Refinaria Abreu e Lima. O estudo aponta riscos de decisbes baseadas
em juizos amplos de equidade, em detrimento de critérios objetivos de responsabilizacéo.

O artigo “Improbidade Administrativa e Corrupcdo Empresarial: paralelo da
responsabilizacéo das pessoas juridicas’, de Fabiano Augusto Petean, Lucas Mikael Reys
Oliveira e Reinaldo Moreira Bruno, compara 0 regime sancionatério da improbidade
administrativa com o da corrupcdo empresarial, destacando diferencas de tipicidade, sujeitos
ativos, graus de culpabilidade e instrumentos consensuais como leniénciae ANPC. A andlise
demonstra como esses dois sistemas dialogam e se tensionam na construcdo de um modelo
coerente de responsabilizacao.

O artigo “A Nova Gestdo Publica e o Didlogo Competitivo: um caminho para contratacdes
inovadoras e eficientes’, de Marlsia Tatianna de Freitas Dias, apresenta o didogo
competitivo como instrumento estratégico de inovacdo introduzido pela Lel 14.133/2021. A
autora relaciona o ingtituto aos pilares da Nova Gestao Publica — eficiéncia, flexibilidade e
inovacdo — e aponta oportunidades e barreiras para sua consolidacdo no setor publico
brasileiro.

O artigo “Direito Fundamental a Reunido Familiar e Omissdo Estatal: a administracéo
consular brasileirano Haiti”, de Arthur Balthazar Caron e Anna Flavia Costa Silva, analisa a
reunido familiar como direito subjetivo constitucional, especialmente quando envolve
criangas, e demonstra que praticas consulares baseadas em discricionariedade soberana
violam principios constitucionais e normas contemporaneas de migragdo. Com base no caso
do Haiti, o estudo denuncia omissdes estatais recentes, agravadas pela Portaria n® 51/2024, e
propde medidas estruturantes de correcao.

O artigo “Licitagdes para ContratacGes de Servicos, Obras e Bens Inovadores, Tecnol 6gicos
e Cientificos’, de Antonio Ricardo Surita dos Santos, sistematiza as hipoteses de contratacdo
inovadora previstas na Lel 14.133/2021, na Lei de Inovacédo (10.973/2004) e na Lel das
Startups (LC 182/2021), analisando impactos sobre propriedade intel ectual, risco tecnol dgico
e fomento a pesquisa. O autor demonstra que o legislador buscou conciliar celeridade com
principios da Administracdo Publica, fortalecendo o uso de compras governamentais como
instrumento de inovacao.

O artigo “Primeiras Linhas para a Proposi¢cdo de um Quadro de Andlise Empirica para a
Abordagem Direito e Politicas Publicas’, de Ivan César Ribeiro, propde um Quadro de



Andlise Empirica (QAE) para pesquisas que articulem direito e politicas publicas, integrando
Avaliacdo Realista, teorias de médio alcance e analise de mecanismos causais. O autor
delineia caminhos metodol 6gicos para estudos rigorosos e replicaveis, capazes de explicar
como arranjos juridicos produzem resultados concretos.

O artigo “A PEC da Reforma Administrativa, a Vontade do Legislador e os Novos Riscos do
Servico Publico”, de Kézia Sayonara Franco Rodrigues Medeiros, analisa criticamente a PEC
32/2020, discutindo seus fundamentos declarados, seus pressupostos ideoldgicos e seus
possiveis efeitos sobre direitos, garantias e a estrutura do servico publico. A autora conjuga
abordagem descritiva e exploratéria, contextualizando a proposta a luz da teoria do Estado e
da dogmatica administrativa.

O artigo “Etica nas Organizacdes: fundamento aristotélico ou kantiano?’, de Saulo de Tarso
Fernandes Dias, compara o paradigma aristotélico do bem comum com o paradigma kantiano
do dever, examinando suas repercussdes para a é€tica organizacional contemporanea.

Argumenta que, embora distintos, ambos os modelos reforcam a importancia de culturas
organizacionais orientadas por valores, normas e finalidades sociamente |l egitimas.

O artigo “Os Modelos de Servicos de Agua e Esgoto do Estado do Rio de Janeiro: a
coexisténcia entre contratos modernos e antigos’, de Jodo Pedro Alves de Sousa, analisa a
complexa convivéncia entre prestacdo municipal direta, concessdes regionalizadas e
contratos de programa ainda vigentes. A partir de dados do SNIS e de pesquisa histérica, o
autor discute desafios regulatorios e de governanca derivados do novo marco legal do
saneamento, ressaltando o papel central da AGENERSA.

O artigo “A Previsibilidade Decisdria como Elemento Etico-Juridico no Comando Militar”,
de Jhéssyka Yasminni Lébo Ferreira Fernandes Felicio, Bruno Silva Ferreira e Paulo Roberto
Barbosa Ramos, sustenta que previsibilidade e legalidade estrita constituem fundamentos
indispensaveis para a autoridade | egitima no comando militar. A partir de Weber, Gadamer e
Herbert Simon, os autores demonstram que decisdes previsiveis protegem a confianca,
previnem arbitrariedades e favorecem disciplina voluntéria.

O artigo “A Expropriacdo de Propriedades como Instrumento de Combate ao Trabalho
Andlogo ao de Escravo”, de Cintia Barudi Lopes e Sérgio Pais Jinior, examina o Projeto de
Lei 1102/2023, que regulamenta o art. 243 da Constituicéo, consolidando a expropriacéo de
propriedades onde forem constatadas condi¢bes analogas a escravidao. Conclui que a
regulamentacdo é imprescindivel para a efetividade do dispositivo constitucional e para a
protecdo da dignidade humana.



O artigo “Adequacdo Administrativa para Demandas por Medicamentos N&o Incorporados
ao SUS a partir dos Temas 6, 793 e 1.234 do STF’, de Isadora Ribeiro Correa, Juliana de
Almeida Salvador Fiorilo e Edinilson Donisete Machado, argumenta que a judicializacdo do
fornecimento de medicamentos néo incorporados ndo assegura, por Si SO, efetividade ao
direito a saide. Os autores propdem a criagdo de instancias administrativas regionais para
andlise estruturada dessas demandas, reduzindo litigiosidade e aprimorando a gestdo publica.

O artigo “A Nova L& de Licitagdes sob a Otica da Teoria dos Mltiplos Fluxos de Kingdon”,
de Fernanda de Magalhées Cavellani e Jalio Dias Taliberti, mostra que a aprovacdo da Lei
14.133/2021 decorreu da convergéncia dos fluxos de problema, politicas e politica: a
obsolescéncia da Lei 8.666/1993, o ambiente pds-Lava Jato e a mobilizacdo legidlativa e
intitucional. A andlise revela que anovalei deve ser lida como politica pablica estruturante,
n&o apenas como atualizacdo normativa.

O artigo “A (In)Constitucionalidade do Inciso |11 do Art. 106 da Lei 14.133/2021 frente a
Estrutura Orcamentéria Brasileira’, de Morgana Bellazzi de Oliveira Carvalho, Francisco
Bertino Bezerra de Carvalho e Bernardo Lopez Souto Maia, discute a compatibilidade do
dispositivo que autoriza a extingéo contratual por falta de crédito orcamentario com o art. 167
da Constituicdo. Conclui que ha incompatibilidades relevantes, sugerindo interpretacéo

conforme para harmonizar o instituto a ordem fiscal e constitucional.

Apbs aproximadamente quatro horas de apresentactes e debates proficuos, foram encerrados
os trabalhos do grupo, com congratul acoes reciprocas.

Carlos André Birnfeld

UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRANDE - FURG
Irene Patricia Nohara

Universidade Presbiteriana Mackenzie

Liane Francisca Huning Pazinato

UNIVERSIDADE FEDERAL DO RIO GRANDE - FURG



APONTAMENTOS SOBRE A RECENTE JURISPRUDENCIA DO TCU E DO STF
SOBRE A RESPONSABILIZACAO DE AGENTES PUBLICOS: O ERRO
GROSSEIRO E A REDUCAO EQUITATIVA DA INDENIZACAO

NOTESON THE RECENT CASE LAW OF THE TCU AND THE STF REGARDING
THE LIABILITY OF PUBLIC OFFICIALS: GROSS ERROR AND THE
EQUITABLE REDUCTION OF COMPENSATION

Guilherme Henrique Lima Reinig 1
Otavio Sendtko Ferreira 2

Resumo

O presente artigo analisa dois importantes aspectos da responsabilizacdo de agentes publicos
e privados por danos ao erario. Primeiramente, examina-se o critério do erro grosseiro,
previsto no artigo 28 da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB),
explorando suainterpretacéo pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) e a recente deciséo do
Supremo Tribunal Federal (STF) sobre sua constitucionalidade. Em seguida, aborda-se a
aplicacdo da reducdo equitativa da indenizagdo, conforme o artigo 944, parégrafo tnico, do
Cadigo Civil, em decisao inovadora do TCU no caso da Refinaria Abreu e Lima. A pesguisa,
de natureza qualitativa, baseia-se na andlise critica dos principais acérdaos e fundamentos
juridicos apresentados nas decisbes desses tribunais. Conclui-se que o critério do erro
grosseiro vem sendo interpretado de forma restritiva pelo TCU, que tende a qualificar como
graves diversas condutas dos agentes publicos. Quanto a reducdo equitativa da indenizagéo,
identifica-se uma aplicagdo problematica do dispositivo, utilizado como abertura para juizos
imprecisos de equidade, em detrimento das balizas objetivas do instituto da solidariedade e
dareparacdo integra do dano.

Palavras-chave: Agentes publicos, Erro grosseiro, Lindb, Reduc&o equitativa,
Ressarcimento ao erério

Abstract/Resumen/Résumé

This article analyzes two key aspects of the liability of public servants for damages to the
public treasury. First, it examines the concept of gross error, as provided in Article 28 of the
Law of Introduction to the Brazilian Rules of Law (LINDB), exploring its interpretation by
the Brazilian Federal Court of Accounts (TCU) and the recent ruling by the Brazilian
Supreme Court (STF) on its constitutionality. Next, it discusses the application of the
equitable reduction of compensation, under Article 944, sole paragraph, of the Brazilian Civil
Code, in a groundbreaking decision by the TCU regarding the Abreu e Lima Refinery case.
The research, which is qualitative in nature, is based on a critical analysis of leading rulings

1 Professor Adjunto de Direito Civil da UFSC. Mestre e Doutor em Direito Civil pela FDUSP. Membro da Rede
de Pesquisa de Direito Civil Contemporaneo.

2 Mestrando em Direito pela UFSC. Membro do Grupo de Estudos em Direito Piblico da UFSC — GEDIP.
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and the legal reasoning presented by these courts. It concludes that the TCU has interpreted
the gross error criterion restrictively, frequently characterizing public servants' conduct as
severe. As for the equitable reduction of compensation, the article identifies a problematic
use of the provision, employed as a gateway to vague assessments of equity, to the detriment
of the objective parameters established by the doctrines of joint liability and full reparation of
damages.

K eywor dg/Palabr as-claves/M ots-clés: Public servants, Gross error, Lindb, Equitable
reduction, Public treasury reparation
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1 INTRODUCAO

O presente artigo trata de dois aspectos da responsabilizacdo dos agentes publicos por
dano a erario, notadamente a aplicagao do critério do erro grosseiro, previsto no artigo 28 da
Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), e a redugdo equitativa da
indenizacdo, conforme o disposto no artigo 944, paragrafo tinico, do Codigo Civil. Esses dois
aspectos tém sido objeto de decisdes do Tribunal de Contas da Unido (TCU) e do Supremo
Tribunal Federal (STF). Quanto ao erro grosseiro, ha centenas de acordaos da citada Corte de
Contas envolvendo o tema. Por sua vez, em 2024, o STF julgou Acdo Direta de
Inconstitucionalidade sobre o artigo 28 da LINDB. Sobre o pardmetro equitativo previsto no
artigo 944, paragrafo unico, do Codigo Civil, em recente decisdo, o TCU inovou ao adotar o
dispositivo para reduzir a indenizagao devida por agentes publicos e privados.

Esses dois temas sdo centrais na tematica da responsabiliza¢do dos agentes publicos
pelo TCU. Ambos apresentam evidente importincia pratica. Quanto ao critério do erro
grosseiro, trata-se de se definir se deve ou nao haver a responsabilizagdo do agente publico. A
Lei n® 13.655, de 25 de abril de 2018, incluiu no Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de
1942 (LINDB), a previsdao do artigo 28, segundo a qual “o agente publico respondera
pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas no caso de dolo ou erro grosseiro”. A
alteragdo trouxe consideravel controvérsia doutrinaria e jurisprudencial, chegando-se a
sustentar que haveria um espaco de tolerdncia juridica ao cometimento de erros (DIONISIO,
2021, p. 98).

No que diz respeito ao artigo 944, paragrafo unico, ndo houve qualquer inovagao
legislativa. A novidade decorre da aplicagao do dispositivo pelo TCU em caso envolvendo a
responsabilizacdo solidéria de agentes publicos, privados e pessoas juridicas em um importante
caso de corrupgdo. Trata-se do caso da Refinaria Abreu e Lima, julgado pelo Acorddo n°
1835/2024 do TCU. Em sintese, o TCU, considerando que as pessoas juridicas envolvidas no
esquema de corrupcdo disporiam, em principio, de maior patrimdnio para ressarcir a
integralidade do prejuizo sofrido pelo erario, reduziu o valor da condenacdo de 3 (trés) dos
diversos agentes publicos e privados envolvidos no caso, por considerar que a condenagdo
deles, no valor integral do prejuizo, de centenas de milhdes de reais, seria desproporcional e

injusta.
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Nesse contexto, ¢ tendo em vista a centralidade do aspecto jurisprudencial, este artigo
objetiva analisar esses dois temas centrais para a jurisprudéncia quanto a responsabilizacio,
pelo TCU, de agentes publicos e privados. Quanto ao primeiro aspecto, relativo ao critério do
erro grosseiro, o seu objetivo consiste em identificar a compreensdo da Corte sobre o tema e
apontar interpretacdes para a aplicacdo da expressdo. Relativamente a redugdo equitativa da
indenizagdo, este artigo adota uma posi¢ao critica quanto a fundamentagao adotada pelo TCU
no referido acordao, como sera exposto no desenvolvimento.

Quanto a metodologia adotada, a pesquisa ¢ de natureza qualitativa. Foram levantados
os principais acorddos do TCU e do STF sobre os temas, bem como consultadas obras e textos
juridicos relativos aos assuntos, visando-se a compreensao critica dos fundamentos juridicos
apresentados nas decisdes analisadas.

Nesse cendrio, o artigo divide-se em dois itens. O primeiro que tratard da
responsabilizacdo dos agentes publicos por erro grosseiro na forma do artigo 28 da LINDB,
considerando o debate sobre a constitucionalidade do dispositivo travado no STF, bem como a
jurisprudéncia do TCU sobre o tema, verificando as principais hipoteses em que o TCU
reconhece a ocorréncia de erro grosseiro. O segundo abordara o tema da redugdo equitativa da
indenizacdo para reparagdo de dano, em que o TCU aplicou o artigo 944, paragrafo unico, do

Cédigo Civil, para reduzir o valor imputado a alguns envolvidos em caso de corrupgao.

2 A RESPONSABILIZACAO PESSOAL DO AGENTE PUBLICO POR ERRO
GROSSEIRO (ART. 28 DA LINDB)

O artigo 28 da LINDB dispde que “o agente publico respondera pessoalmente por
suas decisdes ou opinides técnicas no caso de dolo ou erro grosseiro”.

Para o fim de aplicacdo do dispositivo, a expressdo “agente publico” deve ser

compreendida no mesmo sentido em que empregada nos artigos 2° e 3° da Lei n°® 8.429/1992!,

I Art. 2° Para os efeitos desta Lei, consideram-se agente plblico o agente politico, o servidor publico € todo aquele
que exerce, ainda que transitoriamente ou sem remuneragao, por elei¢do, nomeagao, designacdo, contratacao ou
qualquer outra forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou fun¢ao nas entidades referidas no art.
1° desta Lei. [...]

Art. 3° As disposi¢des desta Lei sdo aplicaveis, no que couber, aquele que, mesmo nao sendo agente publico,
induza ou concorra dolosamente para a pratica do ato de improbidade. (Redagdo dada pela Lei n°® 14.230, de 2021)
§ 1° Os socios, os cotistas, os diretores e os colaboradores de pessoa juridica de direito privado ndo respondem
pelo ato de improbidade que venha a ser imputado a pessoa juridica, salvo se, comprovadamente, houver
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a Lei de Improbidade Administrativa. Cuida-se, portanto, de individuos que lidam com a coisa
publica, sujeitos, pois, que correm algum risco de responsabilizagdo. Assim, o critério do artigo
28 da LINDB alcanga qualquer pessoa que exer¢a funcao publica, mesmo que temporariamente,
também se aplicando a quem gerencia recursos publicos mediante delegacdo ou em razdo de
algum tipo de subvencao (JUSTEN FILHO, 2022). Destarte, ele ndo se aplica apenas aos
servidores publicos estatutarios em geral, aos empregados publicos, aos agentes politicos € aos
comissionados (BINENBOJM; CYRINO, 2018, p. 207).

A responsabilizagao pessoal referida no artigo 28 da LINDB pode resultar de atos
decisorios ou de opinides técnicas, uma vez que a abrangéncia da norma alcanca tanto a agao
concreta que causa transformagdes na esfera juridica quanto as contribui¢gdes do técnico que
indica um rumo a seguir (BINENBOJM; CYRINO, 2018, p. 207). Além disso, a
responsabilizacdo pode decorrer de ato doloso ou culposo, ressalvada, quanto a esta hipotese, a
exigéncia legal de configuragdo de “erro grosseiro”, expressao em relacao a qual concentram-
se as controvérsias doutrindrias e jurisprudenciais.

Quanto ao tema, afirma-se que a alteragdo legislativa promovida pela Lei n® 13.655,
de 25 de abril de 2018, teve por objetivo instituir a denominada “clausula geral de erro
administrativo” (BINENBOJM; CYRINO, 2018, p. 207) ou, em outros termos, ela teria
objetivado reconhecer um “espaco de tolerancia juridica ao cometimento de erros” (DIONISIO,
2021, p. 28). A exigéncia legislativa de que o ato culposo se qualifique como “erro grosseiro”
justificar-se-ia em um contexto de excessos quanto ao exercicio do controle sobre o
administrador publico. Tais excessos decorreriam de diversos fatores, como a existéncia de um
modelo regulatorio caracterizado pela vagueza dos textos normativos, a multiplicidade e a
sobreposi¢do de 6rgdos de controle etc. Haveria assim um consideravel risco de os 6rgdos de
controle pautarem a sua atividade em interpretacdes subjetivas e, muitas vezes, contraditorias e
arbitrarias, a ponto de parte da doutrina acusar a existéncia de um “direito administrativo do
medo” (SANTOS, 2023). E nesse cenario que a inclusio legislativa expressdo “erro grosseiro”
atuaria, precisamente para "evitar um exagerado e desproporcional punitivismo por parte dos
orgdos de controle” (MAZZEI; FARIA; SILVEIRA, 2024), e, consequentemente, que o temor

decorrente da intolerancia ao cometimento de erros desincentive inovagdes administrativas e

participag@o e beneficios diretos, caso em que responderdo nos limites da sua participagdo. (Incluido pela Lei n°
14.230, de 2021)
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afaste dos quadros publicos administradores bem qualificados.

2.1 A CONSTITUCIONALIDADE DO ARTIGO 28 DA LINDB

A constitucionalidade do artigo 28 da LINDB foi objeto de questionamento direto
perante o Supremo Tribunal Federal na A¢do Direta de Inconstitucionalidade n°® 6.421/DF,
julgada em marco de 2024. Argumentou-se, na ADI, que a exigéncia de erro grosseiro
contrariaria o principio republicado (CF, art. 1°) e prejudicaria a sociedade. Entretanto, o STF
julgou constitucional o dispositivo.

A Corte concluiu que o artigo 37, § 6°, da Constituicdo Federal "carece de
especificagdo quanto ao seu alcance, ja que nao ha no texto constitucional defini¢ao do sentido
de culpa". Assim, o STF decidiu que a Constitui¢do nao impde a responsabilizagao pessoal do
agente publico "em caso de qualquer espécie de culpa", reconhecendo a legitimidade do
legislador ordinario para dimensionar a culpa juridicamente relevante para fins de
responsabilizacio.

Dentre outros fundamentos, o STF utilizou sua propria jurisprudéncia sobre a
responsabiliza¢do de pareceristas, lembrando que ja havia consolidado o entendimento de que
ele somente deve ser responsabilizado nos casos de erro grave, grosseiro ou inescusavel.’
Efetivamente, a jurisprudéncia do STF sobre a responsabilidade de advogados publicos por
pareceres técnico-juridicos apresentou relevante evolugdo para a compreensdo do conceito de
"erro grosseiro". Desde o julgamento do MS n°® 24.073-3 (BRASIL, STF, 2003a), a Corte tem
se posicionado contra a responsabilizagdo solidaria do parecerista com o administrador,
exigindo a demonstragao de "erro grave" ou "inescusavel". O STF qualifica o parecer como ato
meramente opinativo, nao vinculante, ressalvando a responsabilizacdo apenas nos casos de
evidente ma-fé. Em julgados posteriores (MS n® 24.584-1 (BRASIL, STF, 2008a) e MS n°
24.631-6 (BRASIL, STF, 2008b)), o Tribunal diferenciou pareceres meramente opinativos
daqueles vinculantes por expressa disposicao legal. Consolidou-se o entendimento de que "o
erro capaz de imputar responsabilidade ao parecerista ¢ o erro claro, baseado naquilo que se

poderia exigir do profissional de formagao juridica aprovado em concurso publico" (BRASIL,

2 A Corte mencionou ainda vdrias previsdes legais restritivas da responsabilizagdo civil ja existentes no
ordenamento juridico brasileiro, como as dos artigos 143, I, 181, 184 e 187 do Codigo de Processo Civil, que
tratam da responsabilidade civil dos juizes, membros do Ministério Publico, membros da Advocacia Publica e
membros da Defensoria Pablica, respectivamente.
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STF, 2020).

Além desses aspectos, no julgamento da ADI n° 6.421/DF o STF também
reconheceu as razoes que levaram a inclusao do artigo 28 na LINDB pela Lei n° 13.655/2018,
referindo-se a nogdo de "erro toleravel". Para a Corte, "a responsabilizacdo do agente publico
por erros toleraveis pode resultar em importantes prejuizos a boa gestdo publica", sendo
legitima a opg¢ao legislativa pela categoria do erro grosseiro.

Importante destacar que o STF ressaltou a inter-relacao do critério do erro grosseiro
com a previsdo do artigo 22, § 1°, da LINDB, segundo o qual "em decisdo sobre regularidade
de conduta ou validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa, serdao
consideradas as circunstancias praticas que houverem imposto, limitado ou condicionado a agao
do agente". Esta consideragdo contextual ¢ fundamental para a aplicagdo adequada do conceito
de erro grosseiro.

Assim, a Corte Constitucional fixou a seguinte tese:

1. Compete ao legislador ordinéario dimensionar o conceito de culpa previsto
no art. 37, § 6° da CF, respeitado o principio da proporcionalidade, em
especial na sua vertente de vedacdo a protecdo insuficiente. 2. Estdo
abrangidas pela ideia de erro grosseiro as no¢des de imprudéncia, negligéncia
e impericia, quando efetivamente graves. (BRASIL, STF, 2024)

Vale ressaltar que, embora declarada a constitucionalidade da expressao "erro
grosseiro" contida no artigo 28 da LINDB, o STF ndo afastou a possibilidade de controle
constitucional da aplicagdo desse critério em casos concretos. Ou seja, a Corte reservou-se o
direito de analisar futuramente a constitucionalidade da aplicacdo do conceito em situagdes
especificas, especialmente quanto a adequacao ao previsto no artigo 37, § 6°, da Constituicao

Federal.

2.2 O CRITERIO DO ERRO GROSSEIRO NA JURISPRUDENCIA DO TCU

De modo geral, o TCU considera como erro grosseiro aquele “que decorreu de uma
grave inobservancia de um dever de cuidado, isto €, que foi praticado com culpa grave”
(BRASIL, TCU, 2022¢g). O referido Acérdao n° 2012/2022 também faz referéncia ao
entendimento segundo o qual, se seguida a diretriz de equiparagdo do erro grosseiro a culpa
grave, deve-se fazé-lo “mantendo o referencial do homem médio” (BRASIL, TCU, 2022g).

Nesse sentido, incorreria em erro grosseiro “o gestor que falha gravemente nas circunstancias
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em que ndo falharia aquele que emprega um nivel de diligéncia normal no desempenho de suas
fungdes, considerando os obstaculos e dificuldades reais que se apresentavam a €época da pratica
do ato impugnado” (BRASIL, TCU, 2023b).

As dificuldades conceituais enfrentadas pela Corte de Contas ndo passaram
despercebidas pela doutrina, que destaca a divergéncia de entendimento sobre o tema entre os
ministros da Corte (NIEBUHR, 2023). A questdo conceitual ndo ¢ objeto deste artigo.
Sobretudo, interessa constatar que as dificuldades de definicdo defrontadas pela jurisprudéncia
representam um forte indicio da inadequagdo dessa tentativa para a solugdo do problema. Nao
se deve esperar da jurisprudéncia do TCU, ou mesmo da doutrina, que ofereca a comunidade
juridica uma defini¢do clara e precisa do que seria um erro grosseiro.

Nesse contexto, cumpre referir algumas situagdes enfrentadas pelo TCU na aplicagao
do critério do erro grosseiro.

Uma delas, ¢ a omissdo ou deficiéncia na prestagdo de contas, algumas vezes
qualificada pela Corte como erro grosseiro, conforme o art. 28 da LINDB. A titulo ilustrativo,
no Acorddo n° 7685/2022, mesmo com a apresentacao de "expressivo volume documental" por
um municipio, a falta de comprovagao especifica da execugdo do objeto (capacitagdes) resultou
em multa de R$ 1.600.000,00 ao gestor (BRASIL, TCU, 2022b). Igualmente, o Acérddo n’
1740/2023 estabeleceu que € 6nus do gestor comprovar a utilizacao integral dos recursos e
demonstrar o nexo causal entre recursos € despesas (BRASIL, TCU, 2023c). Ja no Acordao n°
9007/2023, o TCU qualificou como erro grosseiro a conduta que se distancia "daquela esperada
de um convenente médio". O critério aplicado pelo Tribunal é o do "administrador
minimamente diligente", como expresso no Acorddao n° 1643/2022, nao havendo qualquer
hesitagdo do TCU em classificar como erro grosseiro a omissdo na prestacdo de contas ou
comprovagdo da execucdo do objeto (BRASIL, TCU, 2022h.). Com base em casos julgados
pelo plenario do TCU em 2025, verifica-se que o critério permanece o inalterado, a exemplo
dos Acorddos n° 579/2025 (BRASIL, TCU, 2025a), 336/2025 (BRASIL, TCU, 2025b),
301/2025 (BRASIL, TCU, 2025c), 223/2025 (BRASIL, TCU, 2025d) e 121/2025 (BRASIL,
TCU, 2025e).

Na jurisprudéncia do TCU, a execugdo parcial de termos de compromisso ou
convénios também configura erro grosseiro nos termos do art. 28 da LINDB. No Acorddo n*

11674/2023 (BRASIL, TCU, 2023b), o TCU concluiu haver erro grosseiro na conduta do gestor
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que ndo executou completamente o objeto de um termo de compromisso para implantacao de
sistemas de dgua em comunidades rurais. A fundamentag¢do da decisdo destacou a auséncia de
circunstancias praticas que tivessem limitado a atuagdo conforme a lei, reafirmando posi¢ao
anterior da Corte de que "considera-se erro grosseiro a execu¢do de objeto conveniado em
desacordo com o plano de trabalho aprovado pelo concedente" (BRASIL, TCU, 2023b;
BRASIL, TCU, 2020a). Esta posi¢ao demonstra que o TCU mantém consisténcia ao considerar
que desvios na execugdo de ajustes administrativos, sem justificativas plausiveis, caracterizam
€ITO Zrosseiro.

Outrossim, o TCU frequentemente analisa casos de pagamentos realizados sem as
devidas providéncias de cautela, considerando tais situagdes como erro grosseiro. Em diversos
acordaos, a Corte consolidou seu entendimento sobre o tema, indicando que o TCU considera
o descumprimento de regras expressas ¢ a falta de providéncias bésicas de cautela na realizacao
de pagamentos como erro grosseiro, caracterizado por "culpa grave, em razdo da profunda
inobservancia do dever de cuidado".

A titulo ilustrativo, no Acorddao n° 3972/2023 (BRASIL, TCU, 2023d), o TCU
analisou pagamentos contratuais baseados apenas em planilhas elaboradas pelas proprias
empresas contratadas, sem comprovagdo de verificacdo efetiva dos servicos. A Corte
estabeleceu que ¢ "indispensavel que a aprovacao da fiscalizagao decorra de efetivo trabalho de
rigida conferéncia", rejeitando expressamente alegagdes de "carga de trabalho excessiva" como
justificativa para omissoes fiscalizatorias. Igualmente, no Acorddo n° 3768/2022 (BRASIL,
TCU, 2022d), o Tribunal definiu que "pode ser tipificado como erro grosseiro o
descumprimento de regra expressa em instrumento de convénio", caracterizando-o como
conduta que "revela nivel de atencdo aquém ao de uma pessoa com diligéncia abaixo do patamar
médio". Este acordao refinou o conceito, referindo-se ao erro grosseiro como aquele "que pode
ser percebido por pessoa com diligéncia abaixo do normal" (BRASIL, TCU, 2019b). Por fim,
nos Acordaos n°3328/2023 (BRASIL, TCU, 2023f) e n° 9209/2022 (BRASIL, TCU, 2022a), o
TCU considerou erro grosseiro a antecipacdo de pagamentos sem os requisitos legais
necessarios (interesse publico, previsdo em edital e garantias). No caso mais grave, houve
pagamento de 40% do valor contratual "ainda no inicio dos trabalhos, sem que houvesse a
minima comprovacdo quanto a execucdo fisica da obra". Pode-se verificar que o

posicionamento do TCU vem se reafirmado em relagdo aos pagamentos sem providéncias de
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cautela, como nos acorddos do plenario n°® 755/2025 (BRASIL, TCU, 2025f), 736/2025
(BRASIL, TCU, 2025g), 433/2025 (BRASIL, TCU, 2025h), 303/2025 (BRASIL, TCU, 20251)
e 66/2025 (BRASIL, TCU, 2025j).

Igualmente, encontram-se na jurisprudéncia do TCU decisdes que qualificam
irregularidades em procedimentos de contratagdo como erro grosseiro. No Acorddo n°
2783/2022 (BRASIL, TCU, 2022f), a Corte qualificou como erro grosseiro a homologacao de
dispensa de licitagao e assinatura de contrato sem projeto basico, violando o art. 7°, § 2°, 1, da
Lei 8.666/1993, caracterizando a grave inobservancia do dever de cuidado. No Acorddo n’
3972/2023 (BRASIL, TCU, 2023d), o TCU rejeitou o argumento de que o ordenador de
despesas responderia por atos de subordinados apenas em condigdes especificas. A Corte
entendeu que, em uma licitagdo de R$ 347 milhdes, a existéncia de propostas aparentemente
inexequiveis e rejeicdes de recursos deveriam ter alertado o gestor, evidenciando falta de
postura minimamente zelosa. O acérdao estabeleceu que o ato de homologacao constitui "ato
de controle no qual a autoridade competente fiscaliza todos os atos praticados no certame",
sendo possivel eximir o gestor da responsabilidade apenas quando os vicios forem "dificilmente
perceptiveis ou ocultos". Por fim, no Acdrdao n°3569/2023 (BRASIL, TCU, 2023e), o Tribunal
considerou erro grosseiro a elaboracdo de or¢amento sem dimensionamento adequado de
quantitativos e com pesquisa de precos exclusivamente junto a potenciais fornecedores. A Corte
destacou que "o afastamento geografico ndo pode justificar pesquisa deficiente" quando "uma
simples consulta a internet seria suficiente para a obtencdo de referenciais de custos". Também
foi considerada erro grosseiro a recusa sumaria de propostas por meros erros de digitacao,
quando diligéncias poderiam ter sido realizadas. Novamente, nessa hipdtese, o TCU tem
mantido seu posicionamento, como nos acérdaos do plenario n® 785/2025 (BRASIL, TCU,
2025k), 296/2025 (BRASIL, TCU, 20251), 210/2025 (BRASIL, TCU, 2025m) e 60/2025
(BRASIL, TCU, 2025n).

Estes acordaos reafirmam a tendéncia do TCU em nao afastar a responsabilidade
do gestor com base no critério do erro grosseiro, aproximando-o do parametro do administrador
médio e demonstrando acentuada cautela em isentar gestores mesmo em atos de homologagao.

Também cumpre mencionar um caso envolvendo contratagdo de pessoas. No
Acorddo n° 1918/2022 (BRASIL, TCU, 2022c¢), o TCU julgou representacdo sobre

irregularidades na gestao de pessoal, considerando erro grosseiro a contratagdo de funcionarios
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comissionados para executar servicos de natureza permanente e rotineira (como recursos
humanos, comunicagdo e informatica). A Corte entendeu que seria "exigivel do responsavel,
ocupando o cargo de maior nivel hierarquico da institui¢do que soubesse que o arcabougo legal
vedava a contratacdo de comissionados para realizagdo de atividades rotineiras", decidindo que
tal conduta configurou "erro grosseiro na utilizacdo de normas na contratacdo de empregados,
nos termos do art. 28 da LINDB".

Observe-se que a conclusdao do TCU divergiu significativamente da analise técnica.
Esta divergéncia entre o relatorio técnico e a decisdo final demonstra o rigor da Corte na
aplicagdo do critério do erro grosseiro, sugerindo que, mesmo diante de circunstincias
atenuantes, o TCU tende a manter a responsabilizacdo do gestor, afastando o erro grosseiro
apenas em situacdes excepcionais.

O TCU tem analisado situagdes em que gestores alegam auséncia de culpa grave
por terem baseado suas decisées em pareceres técnicos, juridicos ou financeiros. No Acorddo
n°10196/2023 (BRASIL, TCU, 2023a), que tratou da contratacdo de consultores para servicos
rotineiros administrativos, a Corte estabeleceu que "ndo cabe o afastamento nem a atenuagao
da responsabilidade do dirigente que decide com base em pareceres técnicos que contenham
erros grosseiros, de facil deteccao pela autoridade superior". No caso concreto, o TCU entendeu
que era "evidente e de facil percep¢ao” que as contratagdes eram ilicitas por ndo se enquadrarem
nas hipodteses autorizadoras de consultoria, tratando-se de servigos rotineiros sem
complexidade. O erro dos pareceres foi considerado facilmente identificavel, ndo podendo
eximir o gestor de responsabilidade, conforme jurisprudéncia anterior da Corte (BRASIL, TCU,
2005; BRASIL, TCU, 2019a). Embora ndo afirme expressamente, o acérdao sugere uma
possivel excecgdo: pareceres técnicos com conclusdes equivocadas poderiam, em tese, afastar a
responsabiliza¢do do gestor se o erro ndo fosse "de facil percepgdo”. De qualquer forma, a
jurisprudéncia do TCU indica que o simples embasamento da decisdo em pareceres técnicos
ndo afasta automaticamente a configuracao de erro grosseiro, mantendo a responsabilidade do
gestor que acolhe orientagdes técnicas com falhas evidentes.

Por fim, cumpre mencionar uma hipdtese de supervisdo de empresa contratada
para a fiscaliza¢do do contrato e uma de falha na identifica¢do de irregularidade de carater
estritamente técnico.

O Acordao n° 1241/2022 (BRASIL, TCU, 2022e¢.) julgou caso em que gestores
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alegaram que a responsabilidade pela aprovagdo de planilhas orcamentarias seria da empresa
contratada para "gerenciamento, supervisao e fiscaliza¢ao" da obra. O TCU rejeitou essa tese,
afirmando que ¢ "pacifica a inafastabilidade da obrigacao do gestor e do fiscal do contrato no
acompanhamento da obra", sendo a fung¢do do terceiro contratado apenas de assisténcia. A Corte
considerou erro grosseiro a falta de supervisao, pois a verificagdo da compatibilidade entre
quantitativos "era conduta exigivel dos responsaveis, a qual ndo se furtaria o gestor de diligéncia
abaixo da mediana" (BRASIL, 2022).

Em contraste, o Acorddo n° 2012/2022 (BRASIL, TCU, 2022g) afastou a
responsabilizacdo de ex-prefeito por culpa in vigilando, sendo o tnico julgado analisado a nao
reconhecer erro grosseiro. O TCU concluiu que seria necessario "que se evidenciem, de forma
clara, os atos do ex-prefeito" que autorizaram a execugao diversa da prevista, destacando que a
"teoria da ma escolha (in eligendo) ou da culpa da auséncia de fiscalizagdo (in vigilando) nao
impoe ao prefeito o dever de fiscalizar todo e qualquer ato", especialmente considerando a
natureza técnica das questdes de engenharia (BRASIL, TCU, 2022¢). O Acorddo n°2012/2022
evidencia a necessidade de uma analise especifica das condutas omissivas na hipotese de
suposta violacao de dever de vigilancia, notadamente em caso de execug¢do de obra, destacando,
ademais, o fator do conhecimento técnico especifico, o qual deve ser levando em consideragao

para a concretizagcdo dos padrdes de cuidado do gestor na fiscalizagdo de obras de engenharia.

2.3 APONTAMENTOS SOBRE A JURISPRUDENCIA DO TCU

As oscilagdes na definicdo da expressdo erro grosseiro levantam consideravel
davida quanto a realizagdo desse escopo legislativo. A men¢ao ao “referencial do homem
médio”, como ocorre no Acordao n® 2012/2022, seria um indicio de que a alteragdo legislativa
promovida pela Lei n® 13.655/2018 ndo repercutiu ou pouco repercutiu nos parametros
decisorios da referida Corte de Contas. De fato, o critério do erro grosseiro ¢ aplicado mais
como uma exigéncia de aprimoramento da individualizagdo das condutas e de robustecimento
da fundamentagdo das decisdes que aplicam sangdes aos responsaveis. Assim, a inclusao na
LINDB da expressdo aparenta ter a sua relevancia pratica circunscrita ao plano da
fundamentagdo. Ela exige que o 6rgdo de controle analise efetivamente as circunstancias

concretas, especialmente “os obstaculos e dificuldades reais” apresentados ao gestor.

Essa imposi¢ao poderia representar uma mitigacdo dos parametros substanciais de
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responsabiliza¢do, mas apenas indiretamente. Ela ndo representa uma necessaria alteracao dos
critérios substanciais utilizados pelo TCU para concluir in concreto se o gestor deve ou nao ser
responsabilizado.

Raros s@o os julgados que consideram ndo haver in concreto a configuracao de erro
grosseiro. Na jurisprudéncia do TCU, a inovagdo da Lei n® 13.655/2018 em nada ou pouco
alterou os critérios de responsabilizacdo dos agentes publicos. Os acordaos da Corte indicam
que a jurisprudéncia mantém e mantera o rigor de sempre na qualificagdo juridica das condutas

dos gestores.

3AREDUCAO EQUITATIVA DA INDENIZACAO COM FUNDAMENTO NO ARTIGO
944, PARAGRAFO UNICO, DO CODIGO CIVIL

O artigo 12 da Lein® 8.443, de 16 de junho de 1992, que dispde sobre a Lei Organica
do Tribunal de Contas da Unido e dad outras providéncias, determina que, em decisdes em
Processo de Tomada ou Prestacao de Contas, verificada irregularidade nas contas, o Relator ou
o Tribunal, definira a responsabilidade individual ou solidaria pelo ato de gestao inquinado. Por
sua vez, o artigo 16, inciso III, “c” e “d”, da referida lei, reza que as contas serdo julgadas
irregulares, quando comprovado dano ao Erario decorrente de ato de gestdo ilegitimo ou
antieconomico ou quando houver desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos.
Em qualquer dessas hipoteses, o Tribunal “fixara a responsabilidade solidaria” (italico nosso)
do agente publico que praticou o ato irregular e do terceiro que, como contratante ou parte
interessada na pratica do mesmo ato, de qualquer modo haja concorrido para o cometimento do
dano apurado, segundo previsao do § 2° do citado artigo 16.

Nesse contexto, discute-se se seria possivel uma solugdo equitativa consistente na
responsabilizagdo proporcional ou mitigada de gestores que, embora tenham concorrido
culposa e ilicitamente para a produgdo de consideraveis prejuizos ao erario, seriam injustamente
condenados ao pagamento de indenizagdes de elevado valor, com as quais, com quase absoluta
certeza, ndo poderiam arcar. O tema foi enfrentado pelo TCU na Tomada de Contas Especial n.
026.840/2016-2, que teve seu julgamento de mérito em 04/09/2024, pelo Acordao 1835/2024,
do Plenario, de Relatoria do Ministro Benjamin Zymler (BRASIL, TCU, 2024). Agentes
publicos teriam recebido, como propina, o valor total estimado de R$ 18 milhdes para que

determinadas empresas fossem contratadas pela Petrobras. O prejuizo estimado ao erario seria
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da ordem de centenas de milhdes de reais. O citado acorddo do TCU indica um
superfaturamento de R$ 457 milhdes. A aplicacdo literal da previsao do artigo 16, § 2°, da Lei
n°® 8.443/1992, imporia a condenacao das empresas e de cada gestor envolvido no dever de
reparar, solidariamente, o valor total do prejuizo aos cofres publicos. Todavia, ndo foi essa a
solu¢do aplicada pela Corte de Contas ao caso, que ¢ objeto de analise deste artigo.

No voto do relator o problema ¢ apresentado da seguinte maneira:

O instituto da solidariedade, em sua conformacdo geral trazida pelo Codigo
Civil e a partir da sistematica criada pela Lei n° 8.443/1992, ndo se
compatibiliza com o estabelecimento de quotas diferenciadas entre
responsaveis solidarios (BRASIL, TCU, 2024).

De fato, o artigo 942, caput, do Codigo Civil estabelece claramente que, “se a
ofensa tiver mais de um autor, todos responderao solidariamente pela reparacao”. No regime da
solidariedade, nao se distingue, relativamente a vitima, eventuais graus de contribui¢do causal
de cada um dos responsaveis para a producdo do dano. Questdes relativas a uma eventual
"divisdo da quota de responsabilidade" dizem respeito a relagdo interna entre os autores do
ilicito, solucionando-se o problema nos termos do artigo 283 do Codigo Civil:

Art. 283. O devedor que satisfez a divida por inteiro tem direito a exigir de
cada um dos co-devedores a sua quota, dividindo-se igualmente por todos a
do insolvente, se o houver, presumindo-se iguais, no débito, as partes de todos
os co-devedores.

Portanto, o credor, na hipdtese em discussdo, o Estado, “tem direito a exigir e
receber de um ou de alguns dos devedores, parcial ou totalmente, a divida comum” (artigo 275
do Coédigo Civil). Assim, relativamente a vitima, nenhum dos sujeitos passivos do dever de
indenizar pode opor, a fim de reducao do quantum indenizatério, eventual menor contribui¢ao
sua para a producdo do dano, relativamente aos demais responsaveis solidarios. Destarte, no
direito da responsabilidade civil, em havendo dois ou mais autores do ilicito ou responsaveis
pelo fato que originou o prejuizo indenizavel, o quantum indenizatério segue, primeiramente,
as balizas do caput do artigo 944, devendo haver fixa¢do de indenizagdo correspondente a
extensdo do prejuizo sofrido pela vitima. Nesse dever todos os responsaveis concorrem,
igualmente, na condi¢do de sujeitos passivos, pela integralidade do débito, ndo se fazendo
qualquer diferenciacgdo entre eles de acordo com o fundamento da sua responsabilidade, o grau
de sua culpa, a sua eventual maior ou menor participacdo causal na produ¢ao do dano. Esses

aspectos somente sdo considerados na relagdo interna entre os devedores soliddrios. Apenas
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entre eles e jamais entre qualquer deles e a vitima deve-se discutir qual seria a sua quota no
valor da indenizagao a ela devida.

Esse posicionamento ¢ acolhido pelo Superior Tribunal de Justica em acordaos nos
quais a Corte enfrentou a aplicagio do disposto no artigo 942 do Cédigo Civil.> A concorréncia
de mais de um autor para o prejuizo importa na responsabilizagdo solidaria de todos.

Por sua vez, o voto do reator do Acordao do TCU concluiu ndo haver na regra do
artigo 944, paragrafo unico, do Codigo Civil “qualquer restri¢ao a sua aplicagdo a situagdes em
que houver potencial solidariedade entre os responsaveis em concurso pelo dano”. Como
fundamento, afirmou-se que “[a] lei ndo estabeleceu tal excegdo e ndo cabe ao intérprete fazé-
lo, sob pena de se violar um principio basico do direito que ¢ a busca da justiga”.

Ocorre que, se admitida a aplicacdo da reducao equitativa as hipoteses de solidariedade
passiva, corre-se o risco de frustrar o escopo da previsdo da responsabilizacdo solidaria do
artigo 942 do Codigo Civil. Ha fortes razdes para se reservar o tema da divisdo das quotas a
relagdo interna entre os codevedores, conforme previsdo expressa do artigo 283 do Codigo
Civil. Em principio, a divisdo das quotas seria igualitdria, nada impedindo, a0 menos
hipoteticamente, que, no juizo relativo as relagdes internas (e com os quais a vitima ndo tem
interesse), o magistrado decida, com base em critérios de causalidade e, eventualmente, também
com fundamento no artigo 944, paragrafo unico, estabelecer uma divisao distinta das quotas.

E interessante observar que essa solugdo atingiria o mesmo objetivo declarado no
acordao do TCU:

O montante total continuard a ser cobrado de quem efetivamente tem
capacidade para tanto, qual seja, a empreiteira ou contratada que se beneficiou
do ilicito.

Assim, em uma andlise consequencialista, ndo vislumbro que a busca pela
reparacdo integral do dano seja afetada em situagdes da espécie [...]

Cabe, pois, prevalecer o entendimento de que o dispositivo legal busca evitar

3 ¢f. BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n. 605.438/DF. Relator: Ministro Paulo de Tarso
Sanseverino. Terceira Turma. Julgado em: 19 nov. 2013. Publicado em: DJe 29 nov. 2013. BRASIL. Superior
Tribunal de Justica. Recurso Especial n. 1.366.676/RS. Relator: Ministro Paulo de Tarso Sanseverino. Terceira
Turma. Julgado em: 11 fev. 2014. Publicado em: DJe 24 fev. 2014. BRASIL. Superior Tribunal de Justiga.
Recurso Especial n. 1.350.267/MA. Relator: Ministro Ricardo Villas Béas Cueva. Terceira Turma. Julgado em:
19 mar. 2015. Publicado em: DJe 7 abr. 2015. BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n.
1.679.154/SP. Relatora: Ministra Nancy Andrighi. Terceira Turma. Julgado em: 22 ago. 2017. Publicado em: DJe
25 ago. 2017. BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Interno no Agravo em Recurso Especial n.
1.687.511/MS. Relator: Ministro Raul Aratjo. Quarta Turma. Julgado em: 4 abr. 2022. Publicado em: DJe 4 maio
2022. BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Agravo Interno no Agravo Interno no Agravo em Recurso
Especial n. 2.029.303/RJ. Relator: Ministro Moura Ribeiro. Terceira Turma. Julgado em: 13 maio 2024.
Publicado em: DJe 15 maio 2024.
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situacdes de injusticas, caracterizadas por despropor¢do excessiva entre a
culpa e o dano, ndo havendo restrigdoes sobre o grau de culpa verificado para
ser permitida a aplicabilidade do dispositivo. (BRASIL, TCU, 2024)

Ora, se as pessoas juridicas envolvidas nas fraudes e ilicitos dispuserem de patrimonio
suficiente para fazer frente ao prejuizo ao erario, ndo haverd, da referida perspectiva
‘consequencialista’, maiores dificuldades em se alcancgar a solu¢do que o TCU considera justa
para o caso, mesmo sem a reducdo equitativa do artigo 944, paragrafo unico, do Codigo Civil.
Isso porque a questdo seria solucionada na relagdo interna, entre os devedores da indenizagao.
Nesse momento, critérios como o do enriquecimento sem causa, o grau de contribui¢ao causal,
a despropor¢ao entre a culpa e o prejuizo poderiam ser levados em consideracao. Ao final e ao
cabo, para aplicar o artigo 944, paragrafo inico, do Codigo Civil, o TCU acaba por pressupor
a inexisténcia do problema de fundo: eventual insuficiéncia de recursos das pessoas juridicas
para arcar com o valor total da indeniza¢do. Da légica da solidariedade € precisamente o cenario
contrario que se deve cogitar, o da auséncia de bens suficientes para tanto. Nesse caso, ¢
duvidoso afastar o dever de indenizar o valor integral do prejuizo com amparo em ponderagdes
vagas e imprecisas sobre um possivel (mas discutivel) senso ético de justica no caso concreto.

Em verdade, a solucdo passaria pelos conceitos de autoria e de nexo de causalidade
(PUSCHEL, 2024). Seria necessario ao TCU indicar nio serem determinados corresponsaveis
autores da integralidade do prejuizo sofrido pelo erario. A aplicacdo do artigo 944, paragrafo
unico, do Codigo Civil, servindo como uma espécie de abertura para juizos imprecisos de
equidade e justica, acabou por impedir essa espécie de analise.

Ainda quanto ao excerto acima transcrito do acordao, deve-se registrar a existéncia de
entendimento doutrindrio no sentido de ndo ser necessario, para o fim de aplicagdo do artigo
944, paragrafo unico, do Codigo Civil, que a culpa seja qualificada como levissima. Em
principio, a triparti¢ao da culpa em grave, leve e levissima sequer se sustenta dogmaticamente,
como demonstra Bruno de Avila Borgarelli (2023). Assim, para o fim de aplicabilidade do
artigo em comento basta que a culpa seja leve. Em outros termos, a culpa nao deve ser grave.

No caso em comento, o0 TCU aplicou o artigo 944, paragrafo tnico, do Codigo Civil
exclusivamente em beneficio de trés agentes publicos.

O primeiro deles ndo se encontrava diretamente envolvido nas praticas ilicitas. A ele
foram imputados ilicitos por omissdo, notadamente no que diz respeito a sua fungdo de

supervisor das atividades da empresa. O TCU qualificou a sua omissdo como grave, o que, por
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si, afastaria a aplicabilidade do artigo 944, paragrafo unico, do Codigo Civil. Mesmo assim
limitou a sua responsabilizagdo em R$ 4.649.338,85. A Corte de Contas utilizou como critério
os parametros adotados pelo TCU nos Acérdaos 2.677/2018 e 1.361/2021, ambos do Plenario,
que tratam de fraudes em contratagdes da RNEST em que TCU aplicou multas de 60% sobre o
valor atualizado do débito para as pessoas juridicas e de 0,6% para as pessoas fisicas envolvidas.
A dosimetria das sangdes, nesses casos, considerou a gravidade diferenciada das condutas e o
nivel de responsabilidade de cada agente, em consonancia com o art. 57 da Lei n° 8.443/1992%,
O acordao considera especialmente a capacidade financeira do responsavel. A ponderagdo ¢
mais afeita a um juizo punitivo do que propriamente de reparacao civil.

A qualificacdo da omissao como grave afasta, por completo, o cabimento da reducao
equitativa. Todavia, especialmente por se tratar de hipotese de conduta omissiva, um vinculo
causal entre o ilicito e o prejuizo ao erdrio ndo seria de todo simples. Mas o TCU nao adentra
nessa questdo. Seria necessario investigar se o dano ao erario teria de fato ocorrido e em que
medida, houvesse o ex-presidente da Petrobras exercido a sua funcdo de supervisdo. O
problema se afiguraria por demasiado complexo, e, se efetivamente enfrentado, talvez
conduzisse a ndo condenagdo do ex-presidente ao ressarcimento ao erario. E, evidentemente,
totalmente prejudicada estaria a aplicagao do artigo 944, paragrafo unico, do Cdodigo Civil. Mas,
da leitura do acordao, resta a impressao de que a Corte ndo desejaria ‘exonerar’ a referida pessoa
da aludida ‘san¢do’ ressarcitoria. Ao final e ao cabo, no juizo imiscuem-se claras ponderagdes
tipicas da aplicacdo de penas, o que, mais uma vez, coloca em duvida a aplicabilidade do artigo
944, paragrafo unico, do Codigo Civil ao caso em testilha.

Relativamente aos outros dois gestores, a Corte de Contas também aplicou o artigo 944,
paragrafo unico, mas “considerando o comportamento post facto dos colaboradores”. Portanto,
a reducdo ndo se fundamentou verdadeiramente no critério do referido dispositivo, que preve,
tdo somente, a desproporcao entre a gravidade da culpa e o dano. A referéncia ao artigo 944,
paragrafo tnico, ndo passou de um expediente de legitimagao argumentativa para uma solucao
de equidade, considerando a colaboracdo das referidas pessoas para a investigacdo, o que €
afirmado expressamente no acordao:

Em suma, embora os colaboradores ndo devam ficar em situag¢do idéntica
aquela dos nao colaboradores, eles também nao devem ficar em uma situacao

4 Art. 57. Quando o responsével for julgado em débito, podera ainda o Tribunal aplicar-lhe multa de até cem por
cento do valor atualizado do dano causado ao Erario.
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melhor ou similar aquela que seria verificada caso ndo tivessem praticado o
ilicito. (BRASIL, TCU, 2024)

Portanto, a aplicacdo do artigo 944, paragrafo tUnico, no caso, revela-se
juridicamente questiondvel. No tocante aos colaboradores, a imputagdo foi fundada em
condutas dolosas, circunstiancia que, por si s0, afastaria a incidéncia da norma de mitigagao,
destinada a hipoteses de culpa de menor gravidade. A Corte de Contas, no entanto, utilizou o
dispositivo como justificativa formal para premiar a colaboragao, embora essa finalidade esteja
mais proxima de um juizo de politica piblica do que de uma analise de responsabilidade civil
em sentido estrito.

Em relagdo ao entdo presidente da Petrobras, a Corte reconheceu omissao grave em
sua atuagdo como gestor, o que, igualmente, inviabilizaria a redugdo com base na culpa leve.
Ainda assim, houve limitag¢do de sua responsabilidade em valor muito inferior ao prejuizo total,
com fundamento em precedentes que se referem, majoritariamente, a critérios de dosimetria de
sancdes, € ndo propriamente a critérios indenizatorios fundados no principio da reparagdo
integral.

Conclui-se, portanto, que a aplica¢ao do artigo 944, paragrafo unico, na hipotese
concreta foi instrumentalizada como cldusula aberta de equidade, desconectada de seus
pressupostos legais e dogmaticos. A jurisprudéncia do TCU caminha, nesse ponto, em dire¢ao
perigosa: o esvaziamento das balizas objetivas do instituto da solidariedade, em nome de juizos
subjetivos de justica e proporcionalidade. Essa tendéncia pode comprometer a seguranca
juridica e a fungdo reparatoria do direito da responsabilidade civil, especialmente quando a
reparagao dos danos ao erario se vé€ relativizada com base em fatores externos ao nexo causal e
a extensdo do dano. A critica ao acordao do TCU nao se dirige a solucao em si — que até pode
ter sido a mais adequada ao caso — mas a fundamentacao adotada, que pode fragilizar o sistema

normativo caso venha a consolidar-se como padrao decisoério.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Conforme exposto no desenvolvimento, o critério do erro grosseiro previsto no artigo
28 da LINDB ¢ considerado constitucional pelo STF. Para a Corte, em sintese, o legislador pode
dimensionar o conceito de culpa desde que respeitado o principio do contraditorio.

No que diz respeito a jurisprudéncia do TCU, contudo, constata-se que a alteracao
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legislativa promovida pela Lei n° 13.655, de 25 de abril de 2018 ndo trouxe significativas
alteracdes na pratica. A Corte de Contas ndo indica qualquer alteragdo no rigor anteriormente
adotado no que diz respeito a responsabilizagdo dos agentes publicos. O critério do erro
grosseiro tem representado mais um critério de exigéncia de fundamentacdo concreta da decisao
de responsabilizacdo, do que propriamente uma mudanca do critério para tal fim.

Por outro lado, recentemente o TCU indicou uma possivel tendéncia de flexibilizagdao
da quantificagdo da indenizagao devida ao erario, aplicando o artigo 944, paragrafo inico, do
Cddigo Civil. Contudo, essa diretriz merece criticas. Nao em razao da solu¢do adotada no caso
concreto, mas da fundamenta¢ao empregada pela Corte para tal fim. O TCU nao observou os
critérios dogmaticos para a redugdo equitativa da indenizacdo, socorrendo-se, na pratica, de
juizos imprecisos de equidade. Um caminho mais coerente seria eventualmente analisar a
contribuigdo causal do agente piblico, na hipotese de responsabilizagio solidaria. E
questionavel, todavia, afastar-se o regime da responsabilidade soliddria, que impode a
responsabilizacdo de todos os responsaveis pela integralidade do débito, com base no artigo
944, paragrafo Unico. A jurisprudéncia da Corte precisa, portanto, corrigir a sua linha

argumentativa nesse aspecto.
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