Scientific Society Journal
ISSN: 2595-8402

DOI: https://doi.org/10.61411/rsc31879

CIENTIFICA

Dol

REVISTA SOCIEDADE CIENTIFICA, VOLUME 9, NUMERO 1, ANO 2026

ARTIGO ORIGINAL

Erro grosseiro e responsabilizacao de Agentes Publicos: a
aplicacao do art. 28 da LINDB pelo TCE/AM

Fabiana Rodrigues da Rocha'; Paula Amles Ribeiro Rodrigues Barreiros’

Como Citar:

DA ROCHA, Fabiana Rodrigues;
BARREIROS, Paula Amles Ribeiro
Rodrigues. Erro grosseiro e
responsabiliza¢do de Agentes Publicos: a
aplicagdo do art. 28 da LINDB pelo
TCE/AM. Revista Sociedade Cientifica,
vol. 9, n. 1, p. 169-199, 2026.
https://doi.org/10.61411/rsc2026113719

DOI: 10.61411/rsc2026113719

Area do conhecimento:
Ciéncias Sociais Aplicadas
Sub-area:

Direito; Direito Administrativo

Palavras-chave: Responsabilizagdo. Erro
Grosseiro. Agente publico. LINDB.
Tribunal de Contas do Estado do

Amazonas.

Publicado: 6 de fevereiro de 2026.

Resumo

O presente trabalho analisa a aplica¢@o do art. 28 da Lei de Introdugédo as
Normas do Direito Brasileiro (LINDB), introduzido pela Lei n°
13.655/2018, pelo Tribunal de Contas do Estado do Amazonas (TCE-
AM). A pesquisa aborda os diferentes regimes de responsabilizacdo de
agentes publicos nas esferas civil, penal e administrativa, bem como as
inovagdes trazidas pela Lei n° 13.655/2018, que visam reforgar a
seguranga juridica e mitigar responsabilizagdes excessivamente formais.
Além disso, o estudo examina os conceitos de dolo, culpa e erro grosseiro,
destacando a aproximacdo deste ultimo com a culpa grave, conforme
regulamentado pelo Decreto n° 9.830/2019. Por fim, sdo analisadas
decisdoes do TCE-AM que mencionam o erro grosseiro, evidenciando que,
embora haja referéncias ao art. 28 do referido diploma normativo, a Corte
Amazonense ainda ndo consolidou jurisprudéncia consistente quanto a
analise subjetiva da conduta do gestor, predominando a verificagdo
objetiva de irregularidades e prejuizos. Destaca-se, portanto, que a efetiva
aplicacdo do dispositivo ainda estd em processo de amadurecimento,
sendo necessario desenvolver critérios mais claros para equilibrar a
responsabilizacdo e a protecdo ao gestor de boa-fé.

Gross error and the liability of public agents: the
application of Article 28 of the LINDB by the Amazonas
State Court of Accounts (TCE-AM)
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The study aims to analyze how the Court of Accounts of the State of Amazonas (TCE-
AM) applies Article 28 of the Law of Introduction to the Norms of Brazilian Law
(LINDB), introduced by Law No. 13,655/2018. The research examines the different
accountability regimes for public agents in the civil, criminal, and administrative
spheres, as well as the innovations brought by Law No. 13,655/2018, which seek to
reinforce legal certainty and reduce excessively formalistic liability. The study also
explores the concepts of intent, negligence, and gross negligence, emphasizing the
proximity of the latter to serious negligence, as defined by Decree No. 9,830/2019. The
results show that, although references to Article 28 of the LINDB exist, the decisions of
the TCE-AM have not yet established consistent jurisprudence regarding the subjective
assessment of a manager’s conduct. Instead, the objective verification of irregularities
and damages still predominates. The findings indicate that the effective application of
Article 28 is still maturing, demonstrating the need for clearer criteria capable of
balancing accountability with the protection of public managers acting in good faith.

Keywords: Accountability. Gross Error. Public agent. LINDB. Court of Auditors of

the State of Amazonas.

1. Introducao

A responsabilizacdo de agentes publicos ¢ um dos pilares do controle da
Administragdo, assegurando a protecao do patrimonio publico e a observancia dos
principios constitucionais. A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 —
CRFB/88 estabeleceu bases importantes para a responsabilizacdo civil, penal e
administrativa, mas, com o passar do tempo, a multiplicidade normativa e a atuagdo
crescente de oOrgdos de controle geraram instabilidade e inseguranca juridica aos
gestores. Nesse contexto, a Lei n° 13.655/2018 [6] alterou a Lei de Introdugdo as
Normas do Direito Brasileiro - LINDB, introduzindo dispositivos de carater

principioldgicos voltados a previsibilidade e proporcionalidade das decisdes
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administrativas, incluindo o art. 28, que restringiu a responsabiliza¢do pessoal do agente
publico a hipoteses de dolo ou erro grosseiro.

O presente artigo tem como objetivo examinar a aplicacao desse dispositivo pelo
Tribunal de Contas do Estado do Amazonas (TCE-AM), destacando os conceitos de
dolo, culpa e erro grosseiro, bem como a evolugdo jurisprudencial da Corte de Contas
do Estado do Amazonas apo6s a alteracdo da LINDB. Busca-se compreender se a Corte
tem efetivamente considerado a dimensdo subjetiva da conduta do gestor ou se

permanece focada em anélises formais e objetivas de irregularidades.

2. Metodologia

O estudo adota abordagem qualitativa, com finalidade exploratoria e descritiva,
buscando compreender de que forma o Tribunal de Contas do Estado do Amazonas tem
aplicado o artigo 28 da Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB) na
responsabilizacdo de agentes publicos.

A pesquisa foi desenvolvida em duas frentes principais: (i) levantamento
bibliografico, envolvendo a andlise de doutrina classica e contemporidnea sobre
responsabilidade administrativa de agentes ptblicos, com destaque para os autores Hely
Lopes Meirelles [17], Maria Sylvia Zanella Di Pietro [13] e Carlos Roberto Gongalves
[15]; e (i1) pesquisa documental, abrangendo legislagdo pertinente, em especial a
Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil de 1988 [3], a Lei n° 13.655/2018 [6] e
o Decreto n°® 9.830/2019 [8], bem como decisdes proferidas pelo Tribunal de Contas do
Estado do Amazonas.

No que tange a coleta jurisprudencial, utilizou-se o sistema de busca publica
disponibilizado no sitio eletronico do TCE-AM, a partir dos termos “erro grosseiro”,
“LINDB”, “artigo 28” e “Lei 13.655/2018”. Foram selecionados acorddos do Tribunal
Pleno e das Camaras que continham mengdo expressa ao artigo 28 da LINDB ou a

figura do erro grosseiro.
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A pesquisa adotou abordagem qualitativa, com andlise documental de acordaos
do Tribunal de Contas do Estado do Amazonas (TCE-AM). Foram analisadas decisoes
proferidas entre outubro de 2018, periodo em que a Lei n® 13.655/2018 ja se encontrava
integralmente vigente, a outubro de 2025.

Foram incluidos os acérddos que mencionavam expressamente o art. 28 da
LINDB ou discutiam a ocorréncia de erro grosseiro na responsabilizacdo de agentes
publicos. Foram excluidos aqueles sem analise de mérito.

A busca identificou 13 acoérdaos, dos quais 9 atenderam aos critérios e foram
examinados. A andlise seguiu os procedimentos classicos de analise de conteudo,
envolvendo leitura integral das decisdes, codificagdo de trechos relevantes e
organizacdo dos achados em categorias tematicas relacionadas a mengao e aplicagdo do
art. 28, a caracterizag¢do do erro grosseiro e a fundamentacao utilizada pelo Tribunal.

Como limitag¢des, reconhece-se a dependéncia de buscas por palavras-chave —
que podem nao captar aplicagdes implicitas da LINDB — e a disponibilidade das
decisdes na base publica do TCE-AM.

A analise dos dados seguiu perspectiva qualitativa, fundamentada na técnica de
analise de conteudo, buscando identificar padrdes de fundamentacdo utilizados pela
Corte de Contas e verificar se ha efetiva consideracdo da dimensdo subjetiva da conduta
do gestor publico ou se persiste a prevaléncia da analise meramente objetiva de
irregularidades e prejuizos.

Dessa forma, a metodologia empregada possibilitou integrar a reflexdo teorica e
doutrinaria com a observacdo da pratica jurisprudencial do TCE-AM, fornecendo
subsidios para avaliar a aplicacdo do artigo 28 da LINDB na responsabilizagao de
agentes publicos.

O artigo estd estruturado em quatro se¢des principais: a primeira aborda os
regimes de responsabilizacdo de agentes publicos nas esferas civil, penal e

administrativa, com destaque para o papel das Cortes de Contas; a segunda examina as
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mudangas introduzidas pela Lei n°® 13.655/2018 na LINDB e seu impacto no controle
externo; a terceira desenvolve os conceitos de dolo, culpa e erro grosseiro,
especialmente a luz do Decreto n°® 9.830/2019; e, por fim, a quarta analisa a aplicagao
pratica do artigo 28 da LINDB na jurisprudéncia recente do TCE-AM.

A andlise dos 9 acdérdaos selecionados demonstra que a aplicagdo do art. 28 da
LINDB pelo TCE-AM ainda ¢ limitada. Embora o dispositivo exija a avaliagdo
subjetiva da conduta do gestor, observou-se que as decisdes concentram-se
principalmente em irregularidades objetivas, como violagdes formais e prejuizos ao
erario, sem aprofundar elementos como dolo, diligéncia ou previsibilidade.

Os acoérdaos identificados mencionam ‘“erro grosseiro” ou o art. 28, mas, na
maior parte dos casos, a referéncia ocorre apenas no dispositivo, sem fundamentagao
analitica correspondente. Apenas um deles (Acordao n® 1378/2022) [10] aplicou o art.
28 para afastar a responsabilizagdo, reconhecendo a auséncia de dolo ou erro grosseiro.
O Acordao n°® 469/2025 [11] foi o unico a desenvolver fundamentos mais detalhados,
caracterizando erro grosseiro pela evidente falta de diligéncia minima do gestor.

A auséncia de critérios claros nas decisdes impossibilitou distinguir, de forma
consistente, simples mengao e aplicacao efetiva do art. 28 — o que constitui um achado
da propria pesquisa. Conclui-se que o TCE-AM ainda se encontra em processo de
consolidagdo de parametros para analise subjetiva da conduta administrativa,
prevalecendo fundamenta¢des baseadas em aspectos objetivos e ndo na avaliagdo
efetiva do dolo ou erro grosseiro.

Os resultados da pesquisa revelam que, embora a LINDB tenha introduzido
critérios voltados a protecao do gestor de boa-fé e ao refor¢co da seguranga juridica, a
aplicacdo do artigo 28 pelo TCE-AM ainda ¢ incipiente. Observou-se que, na maioria
das decisdes analisadas, a Corte limitou-se a verificar irregularidades objetivas e
prejuizos ao erdrio, sem aprofundar a analise subjetiva da conduta do gestor. Apenas em

casos pontuais foi possivel identificar fundamentacdo que dialogasse diretamente com a
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exigéncia de dolo ou erro grosseiro. Conclui-se, portanto, que a aplica¢do do dispositivo
encontra-se em processo de amadurecimento, havendo necessidade de critérios mais
claros e consolidados para harmonizar a responsabilizagdo dos agentes publicos com a

protecdo a boa-fé administrativa.

3. Desenvolvimento e discussao

3.1. A Responsabilizacdo de Agentes Publicos na Administracdo Publica

pelas Cortes de Contas

A responsabilizacdo de um agente publico, a depender do ato ilicito que tenha
cometido, pode ter diferentes consequéncias, sendo passivel de responsabilizacdo nas
esferas civel, penal e administrativa.

Portanto, em regra, as instancias funcionam de forma independente, podendo
decidir de forma distinta, sem necessidade de que seja previamente decidido em uma ou
outra instancia. Dessa forma, um agente publico pode ser responsabilizado, pelo mesmo
ato, quando este importar violagdo de normas a serem analisadas em ambito civil, penal
ou administrativo, sem a caracterizagao de bis in idem.

E importante ressaltar que, independentemente da esfera de responsabilizagio,
deve-se obedecer ao disposto no art. 5°, LV, da Constituicdo Federal de 1988, que
dispde que “aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados em
geral sdao assegurados o contraditorio e ampla defesa, com os meios e recursos a ela
inerentes” [3].

Pois bem, o primeiro tipo de responsabilidade em que um agente publico pode
incorrer ¢ a responsabilidade civil que, conforme leciona Di Pietro [13], “é de ordem
patrimonial e decorre do artigo 186 do Codigo Civil, que consagra a regra, aceita
universalmente, segundo a qual todo aquele que causa dano a outrem ¢ obrigado a

repara-lo”.
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Esse dano patrimonial ¢ essencial para a existéncia da responsabilidade civil,
razao pela qual sem a sua ocorréncia nao ha fundamento para a responsabilizacao civil,
que visa, unicamente, a reparagdo material, pecuniaria, da Administragao.

Para configurar-se o ilicito civil exigem-se os seguintes elementos: a¢do ou
omissdo antijuridica; dolo ou culpa; relagdo de causalidade e a ocorréncia de dano de
ordem material ou moral.

No caso da responsabilizagdao do agente ser de ordem civil, € necessario entender
que ela se dard nas seguintes hipoteses: 1) dano causado pelo agente ao Estado, de
forma direta e; 2) dano causado a terceiro no exercicio das fung¢des publicas, por meio
de acdo regressiva.

No primeiro caso, a responsabilidade normalmente ¢ apurada na esfera
administrativa, por meio de processo administrativo, sendo a lei estatutaria de cada ente
a responsavel para estabelecer os procedimentos autoexecutérios (ndo dependentes de
autorizagdo judicial), o que ndo obsta, a depender de como a lei preveja, o controle
judicial, que podera ser provocado tanto pela Administragdo quanto pelo proprio agente.

No caso de dano causado a terceiro por agentes publicos, o Estado responde
objetivamente perante o terceiro, consoante determina o art. 37, §6°, da Constituicao
Federal de 1988, sendo resguardado o direito de regresso judicialmente em face do
agente causador do dano.

E valido ressaltar que 4 Administracio ndo cabe discricionariedade quanto a
exigé€ncia de ressarcimento ao erario caso configurado os requisitos previstos no art. 37,
§6°, da CRFB/88 (dolo ou culpa), haja vista ndo possuir disponibilidade sobre o
patrimonio publico, ao contrario, incumbe-lhe o dever de proteger a integridade desse
patrimonio, adotando todas as medidas legais necessarias para reparar os danos que lhe
forem causados, independentemente de quem seja o responsavel.

Destaca-se que a responsabilidade civil decorrente da recomposi¢cdo de erario

pode ser apurada tanto em ambito judicial quanto no ambito administrativo, dispondo a
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Administragdo de meios proprios de execucao, conforme serd explicado na tematica da

responsabilidade administrativa.

No que tange a responsabilizacao penal do agente, esta se configura quando ha

a pratica de crime ou contravencdo penal. Quanto aos elementos caracterizadores da

responsabilidade penal, destaca-se a doutrina da professora Di Pietro:

O servidor responde penalmente quando pratica crime ou contravengao.
Existem, no ilicito penal, os mesmos elementos caracterizadores dos demais
tipos de atos ilicitos, porém com algumas peculiaridades: 1. a ac¢do ou
omissio deve ser antijuridica e tipica, ou seja, corresponder ao tipo, ao
modelo de conduta definido na lei penal como crime ou contravencio; 2.
dolo ou culpa, sem possibilidade de haver hipéteses de responsabilidade
objetiva; 3. relacio de causalidade; 4. dano ou perigo de dano: nem
sempre ¢ necessario que o dano se concretize; basta haver o risco de dano,
como ocorre na tentativa e em determinados tipos de crime que pdoem em
risco a incolumidade publica. (grifo nosso) [13]

Para o direito penal, o conceito de funcionario publico ¢ extremamente amplo e

atinge a todos aqueles que, qualquer que seja o vinculo, estejam a servico da

Administragdo Publica, conforme previsto no artigo 327 do Cddigo Penal, com a

redagdo dada pela Lei n°® 9.983, de 13/7/00:

Art. 327 - Considera-se funciondrio publico, para os efeitos penais,
quem, embora transitoriamente ou sem remuneraciio, exerce cargo,
emprego ou funcio publica.

§ 1° - Equipara-se a funcionario publico quem exerce cargo, emprego ou
fungdo em entidade paraestatal, e quem trabalha para empresa prestadora de
servigo contratada ou conveniada para a execucdo de atividade tipica da
Administragdo Ptblica.  (Incluido pela Lei n® 9.983, de 2000)

§ 2° - A pena serd aumentada da terca parte quando os autores dos crimes
previstos neste Capitulo forem ocupantes de cargos em comissdo ou de
fun¢do de direcdo ou assessoramento de 6rgdo da administracdo direta,
sociedade de economia mista, empresa publica ou fundago instituida pelo
poder publico. (Incluido pela Lei n® 6.799, de 1980). (grifo nosso) [4]

E importante frisar que embora as instancias civil, criminal e administrativa

sejam independentes, uma excecdo ao mencionado principio ocorre quando ha

absolvigdo na esfera penal que, consequentemente, afasta as demais responsabilidades

quando for declarada a inexisténcia do fato ou a ndo autoria, conforme jurisprudéncia

pacificada:
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AGRAVO REGIMENTAL EM EMBARGOS DE DECLARACAO EM
HABEAS CORPUS. AGRAVO EM EXECUCAO. FALTA GRAVE.
INDEPENDENCIA MITIGADA DAS INSTANCIAS. WRIT INDEFERIDO
LIMINARMENTE. EMBARGOS DE DECLARACAO REJEITADOS.
AGRAVO REGIMENTAL PROVIDO.

1. A absolvicdo criminal s afasta a responsabilidade administrativa
quando restar proclamada a inexisténcia do fato ou de autoria.
2. Embora nio se possa negar a independéncia entre as esferas - segundo a
qual, em tese, admite-se repercussao da absolvicdo penal nas demais
instancias apenas nos casos de inexisténcia material ou de negativa de autoria
-, ndo hd como ser mantida a incoeréncia de se ter o mesmo fato por ndo
provado na esfera criminal e por provado na esfera administrativa.
Precedente.

3. Em hipdteses como a dos autos, em que o Unico fato que motivou a
penalidade administrativa resultou em absolvi¢do no ambito criminal, ainda
que por auséncia de provas, a autonomia das esferas hd que ceder espaco a
coeréncia que deve existir entre as decisdes sancionatorias.
4. Agravo regimental provido a fim de determinar o cancelamento da falta
grave apurada no Procedimento Administrativo Disciplinar n.
41/2017 (E-21/934137/2011) e de todos os efeitos dela decorrentes.

(grifo nosso) [9]

Além disso, ¢ importante destacar que a absolvicdo na ag@o penal por outras
razdes, tais como auséncia de provas ou dolo, ndo exclui a responsabilidade
administrativa e civil, uma vez que os elementos caracterizadores de cada uma dessas
esferas sdo distintos.

Pois bem, no tocante a responsabilidade administrativa, esta se caracteriza no
ambito da propria Administracdo Publica, ou seja, decorre da violacdo de normas
internas que regem sua organizacao e funcionamento.

Conforme ja mencionado, a sua apuragdo ¢ independente das demais esferas, ndo
havendo a necessidade de aguardar o desfecho, por exemplo, de um ilicito na seara civil
e penal para que o processo interno administrativo de responsabilizagdo tenha
andamento.

Portanto, utilizando-se dos meios adequados, a Administragdo pode
responsabilizar seus agentes internamente com observancia ao artigo 5°, inciso LV, da

Constitui¢ao, por meio de Processos Administrativos, sindicancias e etc., resguardando-
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se, de todo modo, de punigdes arbitrarias e injustas, e prezando pela motiva¢ao de suas

decisdes, conforme bem explicitado por Hely Lopes Meirelles:

O que a Administracdo ndo pode ¢ aplicar puni¢des arbitrarias, isto ¢, que
ndo estejam legalmente previstas. Desde ja deixamos esclarecido que tais
atos exigem fiel observancia da lei para sua pratica e impdem a
Administragdo o dever de motiva-los, isto ¢, de demonstrar sua conformidade
com os dispositivos em que se baseiam. Alias, a tendéncia moderna, como
observa mui agudamente Jeze, ¢ a da motivacdo de todo ato administrativo
que ndo decorra do poder discriciondrio da Administragio e da sua
vinculagdo aos motivos determinantes do seu cometimento. Na motivagdo da
penalidade, a autoridade administrativa competente para sua aplicagdo deve
justificar a punigdo imposta, alinhando os atos irregulares praticados pelo
servidor, analisando sua repercussdo danosa para o Poder Publico, apontando
os dispositivos legais ou regulamentares violados e a cominagdo prevista. O
necessario ¢ que a Administragdo Publica, ao punir seu servidor, demonstre a
legalidade da punic¢do. Feito isso, ficara justificado o ato, e resguardado de
revisdo judicial, visto que ao Judicidrio s6 ¢ permitido examinar o aspecto da
legalidade do ato administrativo, nesta incluido o exame da
proporcionalidade,206 ndo podendo adentrar os motivos de conveniéncia
oportunidade ou justica das medidas da competéncia especifica do Executivo
(cap. X1, item 3.3, Processo administrativo). [17]

Di Pietro [13] destaca que as normas internas normalmente sdo carregadas de
indeterminagdo, o que ¢ diferente, por exemplo, de um ilicito penal. Por essa razio, a

Administragao disporia de certa discricionariedade no julgamento:

Nao ha, com relagdo ao ilicito administrativo, a mesma tipicidade que
caracteriza o ilicito penal. A maior parte das infragdes ndo ¢ definida com
precisdo, limitando-se a lei, em regra, a falar em falta de cumprimento dos
deveres, falta de exagdo no cumprimento do dever, insubordinacdo grave,
procedimento irregular, incontinéncia publica; poucas sdo as infragdes
definidas, como o abandono de cargo ou os ilicitos que correspondem a
crimes ou contravengdes.

Isso significa que a Administragdo dispde de certa margem de apreciagdo no
enquadramento da falta dentre os ilicitos previstos na lei, o que ndo significa
possibilidade de decisdo arbitraria, ja que s@o previstos critérios a serem
observados obrigatoriamente; ¢ que a lei (arts. 128 da Lei Federal e 256 do
Estatuto Paulista) determina que na aplicagdo das penas disciplinares serdo
consideradas a natureza ¢ a gravidade da infracdo e os danos que dela
provierem para o servigo publico.

E precisamente pelo fato de a Administragio dispor de certa margem de
apreciagao (ou discricionariedade limitada pelos critérios previstos em lei) na
aplicagdo de penalidade que se exige a precisa motivagao, para demonstrar a
adequacdo entre a infragdo e a pena escolhida ¢ impedir o arbitrio da
Administragdo. Normalmente essa motivagado consta do relatdrio da comisséo
ou servidor que realizou o procedimento; outras vezes, consta de pareceres
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proferidos por 6rgdos juridicos preopinantes aos quais se remete a autoridade
julgadora; se esta ndo acatar as manifestagdes anteriores, devera
expressamente motivar a sua decisgo. [13]

Veja bem, nem todas as normas utilizam conceitos indeterminados e a
discricionariedade ndo alcanca o dever de apuracdo de infracdo. Justamente por essa
razdo que as normas devem ser devidamente motivadas.

Em virtude desta indeterminacdo, a Lei de Introdu¢ao as Normas do Direito
Brasileiro — LINDB, visando mitigar essa caracteristica propria da responsabilizacao
administrativa, de modo a evitar que os gestores sejam excessivamente
responsabilizados, trouxe a inser¢ao de normas de cunho principiolégico que orientem a
aplicacdo e interpretacao das regras, promovendo maior seguranca juridica.

Salienta-se, ainda, que a responsabilidade proveniente da aplicacdo das normas
contidas na Lei de Improbidade Administrativa independe das sangdes penais, civis e

administrativas [17]:

O art. 12, caput, da Lei 8.429/92 diz que, independentemente das sangoes
penais, civis e administrativas, o responsavel pelo ato de improbidade
administrativa fica sujeito as cominagdes previstas nos seus incs. I, I e III,
que podem ser aplicadas isolada ou cumulativamente, de acordo com a
gravidade do fato. Logo, ex vi legis, a punigdo por improbidade
administrativa decorre de responsabilidade distinta e independente das
responsabilidades penal, civil e administrativa previstas na legislacdo
especifica, analisadas acima. Por essa razdo, “a aplicacdo das penalidades
previstas na Lei 8.429/92 ndo incumbe a Administragdo”, sendo “privativa do
Poder Judiciario” (STF, RTJ 195/73). [17]

Em relagdo a responsabilizacao feita pelo Tribunal de Contas, sabe-se que ela ¢
de natureza administrativa. Em que pese a nomenclatura, a Corte de Contas ndo ¢ uma
instancia de controle judicial e sim de jurisdicdo administrativa sobre gestores publicos
e terceiros que guardam relacdo de algum tipo com a Administragdo Publica [16].

Conforme descrito no art. 71, caput, da CRFB/88 [3], o Tribunal de Contas da
Unido auxilia o Congresso Nacional no controle externo, sendo a mesma sistematica

aplicada aos Tribunais de Contas dos Estados, pelo principio da simetria, que auxiliam
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as Assembleias Legislativas e as Camaras Municipais no controle externo das

Administragdes Publicas estaduais € municipais.

O supracitado dispositivo legal elenca uma série de fungdes que os Tribunais de

Contas devem desempenhar, resguardada a simetria para Estados e Municipios, nos

termos do art. 75 da CRFB/&S:

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual
compete:

I - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da
Republica, mediante parecer prévio que devera ser elaborado em
sessenta dias a contar de seu recebimento;

II - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por
dinheiros, bens e valores publicos da administracdo direta e
indireta, incluidas as fundagdes e sociedades instituidas e mantidas
pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que derem causa a
perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao
erario publico;

III - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de
admiss@o de pessoal, a qualquer titulo, na administragdo direta e
indireta, incluidas as fundagdes instituidas ¢ mantidas pelo Poder
Publico, excetuadas as nomeacdes para cargo de provimento em
comissdo, bem como a das concessdes de aposentadorias, reformas
e pensoes, ressalvadas as melhorias posteriores que nao alterem o
fundamento legal do ato concessorio;

IV - realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do
Senado Federal, de Comissdo técnica ou de inquérito, inspecdes e
auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos
Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio, e demais entidades
referidas no inciso II;

V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais de
cujo capital social a Unido participe, de forma direta ou indireta,
nos termos do tratado constitutivo;

VI - fiscalizar a aplicagdo de quaisquer recursos repassados pela
Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros instrumentos
congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a Municipio;

VII - prestar as informagoes solicitadas pelo Congresso Nacional,
por qualquer de suas Casas, ou por qualquer das respectivas
Comissoes, sobre a fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria,
operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e
inspegoes realizadas;

VIII - aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de
despesa ou irregularidade de contas, as sancdes previstas em
lei, que estabelecera, entre outras cominacdes, multa
proporcional ao dano causado ao erario;
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IX - assinar prazo para que o oOrgdo ou entidade adote as
providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se
verificada ilegalidade;

X - sustar, se ndo atendido, a execug¢do do ato impugnado,
comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado
Federal,

XI - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou
abusos apurados

Art. 75. As normas estabelecidas nesta secdo aplicam-se, no que
couber, a organizac¢do, composi¢ao e fiscalizacao dos Tribunais de
Contas dos Estados ¢ do Distrito Federal, bem como dos Tribunais
¢ Conselhos de Contas dos Municipios.

Paragrafo unico. As Constituigdes estaduais dispordo sobre os
Tribunais de Contas respectivos, que serdo integrados por sete
Conselheiros. (grifo nosso) [3]

Como se pode constatar, a fiscalizagdo que o Tribunal de Contas deve exercer é
ampla, exigindo-se atuagdo proativa. Entretanto, além de ser apenas um auxiliar do
Poder Legislativo, a Constituicdo de 1988 [3] conferiu as Cortes de Contas a
prerrogativa/dever de aplicar aos responsaveis, em caso de ilegalidade de despesa ou
irregularidade de contas, as sangoes previstas em lei, que estabelecerd, entre outras
cominagoes, multa proporcional ao dano causado ao erario, conforme previsto no
inciso VIII.

Portanto, constitucionalmente, as Cortes de Contas tém papel essencial na
fiscalizacdo das contas publicas. Quando a Constitui¢do fala sobre o controle externo,
atribuindo a fun¢do ao Congresso Nacional (mas posteriormente afirmando que seria
exercido com auxilio do Tribunal de Contas), especifica-se que a fiscalizagdo sera
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Administrag¢do, quanto a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e renuncia de
receitas.

Quanto aos fiscalizados, incluem-se todas as pessoas fisicas ou juridicas,
publicas ou privadas, que utilizem, arrecadem, guardem, gerenciam ou administram
dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome
desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria. Sobre essas pessoas estara o encargo

de prestar contas ao Tribunal de Contas.
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Verifica-se, portanto, que, diferentemente da seara administrativa, em que a
maioria dos responsabilizados sdo agentes publicos, o Tribunal de Contas, diante de
violacdo de normas, podera responsabilizar, inclusive, pessoas que nao ocupam cargos
publicos, uma vez que nem sempre o responsavel sera um agente publico, embora, na
maioria dos casos, o seja.

Dessa forma, a responsabiliza¢do perante os Tribunais de Contas possui natureza
administrativa, abrangendo multas, imputacdo de débitos e glosas. Justamente por
possuir tal natureza sdo passiveis de controle judicial em caso de ilegalidade ou abuso,
em observancia ao principio da inafastabilidade jurisdicional. Destaca-se, ainda, que
conforme previsto no §3° do art. 71 da Carta Magna, as decisdes do Tribunal de Contas
de que resulte imputagdo de débito ou multa terdo eficacia de titulo executivo [3].

Portanto, a responsabilizacdo promovida pelas Cortes de Contas demonstra a
amplitude da importancia do controle administrativo sobre a atuacdo de agentes
publicos, garantindo a prote¢do ao patrimoénio publico e a observancia aos principios
administrativos. A compreensao dos limites dessa responsabilizagdo nos oferece um
meio para compreendermos as mudangas introduzidas pela Lei n® 13.655/2018 na
LINDB, os quais impactaram diretamente na maneira como o exercicio desse controle
deve ser exercido nos Tribunais de Contas, modificando critérios de responsabilizacao e

estabelecendo novas diretrizes para a atuagdo administrativa.

3.2.  As mudancas introduzidas pela Lei n® 13.655/2018 na LINDB e o

impacto no exercicio do controle externo pelo Tribunal de Contas

O Direito Administrativo originou-se da concepgdo de estrita legalidade na
gestdo publica, segundo a qual o gestor estaria autorizado a agir apenas naquilo que a lei
expressamente previsse. Contudo, observa-se que essa concep¢do tem se transformado

ao longo do tempo, a medida que se reconhece a necessidade de conferir maior
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liberdade ao gestor, elemento fundamental para a implementagdo eficiente de politicas
publicas.

Sob a perspectiva da estrita legalidade, desenvolveu-se uma multiplicidade
normativa, na qual principios passaram a ser aplicados como normas, bem como houve
a ampliacdo do rol de legitimados para controle de politicas publicas. Tal fenomeno foi
impulsionado pelo modelo de Estado concebido na CRFB/88. A doutrinadora Ariane

Vieira [18] faz justamente essa reflexao:

Ao explicitar o fundamento juridico que ensejou a promulgacdo da Lei n.
13.655/2018, Floriano de Azevedo Marques Neto destaca a transicdo da
concepcdo de legalidade estrita para os conceitos de “bloco de legalidade” ou
de “juridicidade”, a evocar a pluralidade de fontes normativas no sistema
juridico, bem como o carater normativo da Constituicdo (Marques Neto,
2019, p. 7). Uma resultante desse processo de transformagdo teria sido a
“fragilizagdo do conteudo normativo”, oriunda de ‘“textura normativa
plurissémica”, impregnada por “termos técnicos” e por “conceitos juridicos
indeterminados de forte conotacdo axioldgica” (Marques Neto, 2019, p. 9).

O diagndstico feito por Floriano de Azevedo Marques Neto se coaduna, em
parte, com as transformacdes do direito administrativo enunciadas por Diogo
de Figueiredo Moreira Neto (2017, p. 17) como caracterizadoras de novos
fendmenos juspoliticos, a saber: a afirmacdo supraconstitucional dos direitos
fundamentais, o pluralismo das fontes normativas, o robustecimento da nogao
do publico nao estatal e, principalmente, a compreensao dos principios como
normas juridicas e, como tais, dotados de efetividade, a conformar o que o
autor denomina de “supersistema juridico axiologicamente orientado”.

Aos fatores que tornam mais complexo o sistema juridico ¢ o controle da
aplicagdo das normas somam-se, na ordem juridica brasileira, a
multiplicidade de partes legitimadas a concretizar o direito no desempenho da
fungdo de controle, abrangendo os 6rgaos do poder judicidrio, entes e orgaos
da administragdo publica — como o Conselho Administrativo de Defesa
Econdémica (CADE) e o Conselho Administrativo de Recursos Fiscais
(CARF) —, além de orgdos de controle interno (controladorias e
corregedorias) ¢ externo da administragdo publica, a exemplo dos tribunais
de contas e do ministério publico.

Nesse cenario, a inflagdo normativa aliada a incidéncia de multiplos controles
sobre a administracdo publica, os quais teriam sido prestigiados no modelo de
Estado concebido pela Constituicdo da Republica de 1988 (CR/88), teria
resultado na “substituicdo do administrador publico pelo controlador,
destacadamente no exercicio de sua atividade-fim” (Marques Neto, 2019, p.
12, grifos acrescidos).

Diante da miriade de legitimados a exercer o controle sobre a administragdo
publica ¢ da pluralidade de interpretagdes decorrentes da multiplicidade de
controles institucionalizados, as decisdes dos administradores publicos teriam
se tornado provisorias, sujeitas a “sobrestamento” (ou seja, invalidacgdes,

www.scientificsociety.net

183


https://doi.org/10.61411/rsc31879
http://www.scientificsociety.net/

Scientific Society Journal
ISSN: 2595-8402
DOI: https://doi.org/10.61411/rsc31879

CIENTIFICA

REVISTA SOCIEDADE CIENTIFICA, VOLUME 9, NUMERO 1, ANO 2026

Dok

responsabilizagdes, suspensdes) pelos orgaos de controle. Tratar-se-ia de uma
“cambialidade que gera instabilidade, abala a seguranca juridica, interfere em
politicas publicas de longo prazo, arrefece a confianca dos particulares na
gestao da coisa publica” (Marques Neto, 2019, p. 13).

No contexto narrado, o objetivo da Lei n. 13.655/2018 teria sido robustecer a
seguranca juridica em cenario juridico ¢ institucional de incerteza ¢
mudangas constantes, de modo a assegurar a estabilidade (perenidade de atos
juridicos e dos efeitos deles decorrentes), a previsibilidade (evitando-se
surpresas ¢ mudancas bruscas de interpretacdo) e a proporcionalidade (em
seu aspecto de razoabilidade e de proporcionalidade em seu sentido estrito)
(Marques Neto, 2019, p. 18). [18]

Portanto, a Lei n® 13.655/2018 teria sido pensada com a finalidade de conferir
maior seguranca juridica ao gestor publico, permitindo-lhe atuar de forma eficiente sem
receio de sangdes por adotar métodos que, embora nem sempre estejam especificamente
previstos em lei, estejam em consondncia com o0s principios maiores do direito
administrativo e efetivamente promovam resultados positivos para a sociedade.

Pois bem, o Decreto-Lei n°® 4.657, de 4 de setembro de 1942 [5], também
conhecido como Lei de Introdugdo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), trata de
normas “sobredireito”, ou seja, normas que orientam a forma de aplicagdo de outras
normas juridicas, servindo como diretrizes para interpretagdo do ordenamento juridico.

E interessante notar que a estrutura da LINDB se organiza em normas que tratam
sobre a aplicabilidade da lei brasileira no territorio nacional e fora dele. Com a alteragao
normativa ocorrida por meio da Lei n® 13.655/2018, foram incluidos artigos que tratam
especificamente da aplicacdo das normas de direito publico na Administracdo Publica,
primando pela seguranca juridica dessas relagdes, principalmente concernente as
decisdes nas instancias de controle, incluindo-se o controle exercido pelo Tribunal de
Contas. Para fins de esclarecimento, ¢ relevante colacionar os artigos incluidos ao

mencionado Decreto-Lei:

LEI N° 13.655, DE 25 DE ABRIL DE 2018.

Art. 1° O Decreto-Lei n® 4.657, de 4 de setembro de 1942 (Lei de Introducao
as Normas do Direito Brasileiro), passa a vigorar acrescido dos seguintes
artigos:
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“Art. 20 Nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira
com base em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as
consequéncias praticas da decisdo.

Paragrafo unico. A motivagdo demonstrard a necessidade ¢ a adequagdo da
medida imposta ou da invalidagdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa, inclusive em face das possiveis alternativas.”

“Art. 21. A decisdo que, nas esferas administrativa, controladora ou judicial,
decretar a invalidagdo de ato, contrato, ajuste, processo ou norma
administrativa devera indicar de modo expresso suas consequéncias juridicas
¢ administrativas.

Paragrafo tinico. A decisdo a que se refere o caput deste artigo devera,
quando for o caso, indicar as condigdes para que a regularizacdo ocorra de
modo proporcional e equanime e sem prejuizo aos interesses gerais, ndo se
podendo impor aos sujeitos atingidos 6nus ou perdas que, em fungdo das
peculiaridades do caso, sejam anormais ou excessivos.”

“Art. 22. Na interpretagdo de normas sobre gestdo publica, serdo
considerados os obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias
das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos
administrados.

§ 1° Em decisdo sobre regularidade de conduta ou validade de ato, contrato,
ajuste, processo ou norma administrativa, serdo consideradas as
circunstancias praticas que houverem imposto, limitado ou condicionado a
acdo do agente.

§ 2° Na aplicacdo de sangdes, serdo consideradas a natureza e a gravidade da
infragdo cometida, os danos que dela provierem para a administragdo publica,
as circunstancias agravantes ou atenuantes e os antecedentes do agente.

§ 3° As sangdes aplicadas ao agente serdo levadas em conta na dosimetria das
demais sang¢des de mesma natureza e relativas ao mesmo fato.”

“Art. 23. A decisdo administrativa, controladora ou judicial que estabelecer
interpretacdo ou orientacdo nova sobre norma de contetido indeterminado,
impondo novo dever ou novo condicionamento de direito, devera prever
regime de transicdo quando indispensdvel para que o novo dever ou
condicionamento de direito seja cumprido de modo proporcional, equinime e
eficiente e sem prejuizo aos interesses gerais.

Paragrafo unico. (VETADO).”

“Art. 24. A revisdo, nas esferas administrativa, controladora ou judicial,
quanto a validade de ato, contrato, ajuste, processo ou norma administrativa
cuja producdo ja se houver completado levara em conta as orienta¢des gerais
da época, sendo vedado que, com base em mudancga posterior de orientagdo
geral, se declarem invalidas situagdes plenamente constituidas.

Paragrafo tunico. Consideram-se orientacdes gerais as interpretacdes e
especificagdes contidas em atos publicos de cardter geral ou em
jurisprudéncia judicial ou administrativa majoritaria, ¢ ainda as adotadas por
pratica administrativa reiterada e de amplo conhecimento ptiblico.”

“Art. 25. (VETADO).”

“Art. 26. Para eliminar irregularidade, incerteza juridica ou situagdo
contenciosa na aplicagdo do direito publico, inclusive no caso de expedigdo
de licenca, a autoridade administrativa podera, apos oitiva do 6rgdo juridico
e, quando for o caso, apds realiza¢do de consulta publica, e presentes razdes
de relevante interesse geral, celebrar compromisso com os interessados,
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observada a legislagdo aplicavel, o qual s6 produzira efeitos a partir de sua
publicagdo oficial.

§ 1° O compromisso referido no caput deste artigo:

I - buscara solugdo juridica proporcional, equinime, eficiente e compativel
com 0s interesses gerais;

11 - (VETADO);

IIl - n3o podera conferir desoneragdo permanente de dever ou
condicionamento de direito reconhecidos por orientagao geral,

IV - devera prever com clareza as obrigacdes das partes, o prazo para seu
cumprimento e as sangdes aplicaveis em caso de descumprimento.

§ 2° (VETADO).”

“Art. 27. A decisdo do processo, nas esferas administrativa, controladora ou
judicial, podera impor compensagdo por beneficios indevidos ou prejuizos
anormais ou injustos resultantes do processo ou da conduta dos envolvidos.

§ 1° A decisdo sobre a compensagdo sera motivada, ouvidas previamente as
partes sobre seu cabimento, sua forma e, se for o caso, seu valor.

§ 2° Para prevenir ou regular a compensacdo, podera ser celebrado
compromisso processual entre os envolvidos.”

“Art. 28. O agente publico respondera pessoalmente por suas decisdes ou
opinides técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro.

§ 1°(VETADO).

§ 2° (VETADO).

§ 3°(VETADO).”

“Art. 29. Em qualquer 6rgdo ou Poder, a edicdo de atos normativos por
autoridade administrativa, salvo os de mera organizagdo interna, podera ser
precedida de consulta putblica para manifestacio de interessados,
preferencialmente por meio eletronico, a qual sera considerada na decisdo.
Vigéncia

§ 1° A convocacdo contera a minuta do ato normativo ¢ fixara o prazo e
demais condigdes da consulta publica, observadas as normas legais e
regulamentares especificas, se houver.

§ 2°(VETADO).”

“Art. 30. As autoridades publicas devem atuar para aumentar a seguranga
juridica na aplicagdo das normas, inclusive por meio de regulamentos,
sumulas administrativas e respostas a consultas.

Paragrafo unico. Os instrumentos previstos no caput deste artigo terdo carater
vinculante em relagdo ao 6rgdo ou entidade a que se destinam, até ulterior
revisdo.” (grifo nosso) [5]

O objeto de estudo e reflexdo do presente trabalho ¢ o art. 28 do supracitado

diploma normativo, contudo, ¢ importante desenvolver a analise dos demais artigos para

entender o contexto das mudangas introduzidas a LINDB. De forma geral, sem

aprofundamento especifico em determinado artigo, verifica-se que a mudanga

legislativa trouxe diretrizes para a atuacdo administrativa. Por se tratar de norma

sobredireito, a lei traz conceitos juridicos indeterminados, a fim de pautar a atuacao dos
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gestores e dos orgdos de controle pela seguranca. Termos como "consequéncias
praticas da decisao" e "obstaculos e as dificuldades reais do gestor" evidenciam
claramente a caracteristica da indeterminacao.

Em tese, normas desse tipo ndo introduzem mudancgas substanciais, limitando-se
a estabelecer diretrizes. No entanto, o art. 28 da LINDB [6] dispde que o agente publico
respondera pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou erro
grosseiro. Vale destacar que esse dispositivo tem sido questionado pela doutrina quanto
a sua constitucionalidade, uma vez que o art. 37, §6°, da Constituicdo Federal [3]
estabelece a responsabilizacdo dos agentes em caso de dolo ou culpa. Assim, o
dispositivo da LINDB teria restringido a responsabilizagdo a caracterizacdo de dolo ou
erro grosseiro (que entendemos como uma forma de culpa grave), diferente do previsto

na CRFB/&8:

Portanto, numa primeira leitura, a limitagao contida no art. 28, no sentido de
prever que o agente publico responderd somente em caso de dolo ou erro
grosseiro ofenderia o comando constitucional do § 60 do art. 37 da
Constituicdo Federal, pois ndo requer a Carta Maior que a conduta tenha
revelado erro grosseiro, basta a culpa. Nesse sentido, a exigéncia do erro
grosseiro, para efeito de responsabilizagdo de agentes publicos, aparenta
conflitar com a tradicdo do direito patrio quanto aos requisitos da
responsabilidade civil extracontratual (ou aquiliana). [14]

Contudo, ressalta-se que ndo seja o caso de inconstitucionalidade, haja vista que
o dispositivo na LINDB prevé que o gestor respondera pessoalmente por suas decisdes
ou opinides técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro. Ja o dispositivo presente na
CRFB/88 fala sobre responsabilizagdo decorrente especificamente de danos ao erario.
Dessa maneira, o art. 28 da LINDB nao restringe a responsabilizagdo por culpa prevista
constitucionalmente, mas estabelece um critério mais preciso e orientado a protecao do
gestor na execucdo de suas fungdes, preservando a seguranga juridica e incentivando a
boa administracdo, resguardado o direito ao ressarcimento ao erdrio previsto na
Constitui¢do. Distingue-se, portanto, a responsabilidade pessoal do gestor e a obrigagdo

indubitavel de recomposi¢ao do patrimdnio publico.
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Esclarecido isso, sabe-se que ao Tribunal de Contas, em sua funcdo
fiscalizadora, prevista no artigo 71 da Constituicao Federal, ¢ permitido julgar as contas
de todos os administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e valores
publicos, o que inclui sustar atos impugnados, representar ao poder competente sobre
irregularidades ou abusos, bem como aplicar as sangdes previstas em lei, como multas e
exigir o ressarcimento ao erario.

Antes das alteragcoes na LINDB, embora a atuacdo dos Tribunais de Contas fosse
pautada pela proporcionalidade, ndo haviam diretrizes para orientar esse controle. O
mero descumprimento da lei, sem levar em consideragdo, por exemplo, as
"consequéncias praticas da decisdo" e os "obstdculos e as dificuldades reais do gestor"
ndo integrava critérios obrigatorios para andlise. Nessa perspectiva, a violagdo das
normas administrativas poderia ensejar a responsabilidade por culpa presumida, como

bem pontuado por Gilberto Mendes Calasans Gomes [16]:

Todavia, a esse requisito de responsabilizagdo do erro grosseiro, da culpa
grave e inescusavel, se contrapdem posicionamentos do Tribunal de Contas
da Unido de culpa presumida, que se aproxima até de responsabilidade
objetiva. Trata-se, por exemplo, do dever de prestar contas, cuja
inobservancia leva a, além do ressarcimento referente as contas nao
prestadas, a inelegibilidade do gestor que faltou com o dever. Também, em
sentido similar, o fato de dispositivo ainda vigente do decreto-lei 200/67
dispor que, quanto a prestacdo de contas, o 6nus da prova cabe ao gestor
publico, e ndo ao ente que apura a responsabilidade civil.
Exemplificativamente, tem-se o Acordao 2750/2020-Plenario, de relatoria do
Min. Benjamin Zymler, o qual dispds que "A culpa dos gestores por atos
irregulares que causem prejuizo ao erario ¢ legalmente presumida, ainda
que nio se configure acio ou omissdo dolosa, admitida prova em
contrario, a cargo do gestor". (grifo nosso) [16]

Um dos pontos introduzidos foi justamente o art. 20 da LINDB [6], o qual
estabelece que “nas esferas administrativa, controladora e judicial, ndo se decidira com
base em valores juridicos abstratos sem que sejam consideradas as consequéncias
praticas da decisdo”, em outras palavras, ndo mais se admite uma abordagem da conduta
do gestor meramente formalista. Imagine-se, por exemplo, que fosse constatado algum

tipo de irregularidade em uma licitacdo cujo objeto era a contratacao de servigos de
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limpeza escolar. Suponha que s6 fora constatada a irregularidade ap6s a realizagcdo do
certame, com a empresa vencedora em plena execugdo do contrato.

Diante disso, seria prudente, ao constatar a irregularidade, determinar a imediata
rescisdo do contrato e retirada da empresa? Evidentemente que nao, pois poderia ensejar
prejuizo ainda maior aos alunos ao ponto de inviabilizar as aulas.

Dessa forma, impde-se uma mudancga cultural efetiva no ambito das Cortes de
Contas, uma vez que a nova legislagao alterou a forma de analise da gestdo publica
pelos orgaos de controle. Pela propria letra da lei, verifica-se que a simples violagdo de
uma norma pode acarretar ao gestor nao apenas o dever de ressarcimento, mas também
a aplicacdo de sanc¢des pecunidrias.

No caso do Tribunal de Contas do Estado do Amazonas, tanto a Lei Organica
(Lein® 2.423/96) [1] quanto o Regimento Interno (Resolugdo n° 04/2002-TCE/AM) [2],
com fundamento no art. 71, VIII, da Constituicdo Federal de 1988, estabelecem que ¢
possivel aplicar sangdes aos administradores ou responsaveis quando houver pratica de
atos que configurem grave infracdo a normas legais ou regulamentares de natureza
fiscal, contabil, financeira, orcamentaria, operacional ou patrimonial (art. 54, VI, da Lei
Organica e art. 308, VI, do Regimento Interno).

Percebe-se, contudo, que a aplicacdo estritamente literal da lei pode levar a
imputagio de san¢do ou multa ao gestor pela mera violagdo da norma. E justamente isso
que a inovagdo trazida pela LINDB busca evitar, uma vez que, antes de qualquer
punicdo, deve-se verificar o contexto em que o ato foi praticado, se gestor atuou com
base em orientacdo oficial, se adotou medidas de boa-fé para cumprir suas obrigacdes e
se os resultados negativos decorreram de fatores alheios a sua vontade. Em outras
palavras, a LINDB refor¢a a necessidade de uma analise concreta e equilibrada da
conduta, evitando responsabilizacdes automadticas que desconsiderem a realidade

administrativa.
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Isso ndo significa, contudo, que as inovagdes introduzidas pela LINDB afastem,
de forma automatica, a aplicagdo desses dispositivos. O que se exige € que, ao se
analisar a pertinéncia da imposi¢do de sangdes pecunidrias, sejam observadas as
diretrizes de razoabilidade previstas em lei

E evidente que ja havia ponderagdo nas decisdes dos Tribunais de Contas, mas
as mudancas introduzidas a LINDB passam a exigir, de forma expressa, que haja
reflexao do carater pratico das medidas adotadas.

De igual modo, prevé o art. 22 da LINDB [6] ao estabelecer que ‘“na
interpretagdo de normas sobre gestdo publica, devem ser considerados os obstaculos e
as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem
prejuizo dos direitos dos administrados”. Portanto, mesmo diante de violagdes a norma,
¢ necessario averiguar as circunstancias que motivaram o gestor naquele momento a
tomar determinada decis@o de praticar um ato especifico.

E necessario compreender que o proprio Tribunal de Contas possui uma fungdo
pedagogica, ou seja, deve orientar e alertar os gestores quanto a interpretacdo de suas
decisdes, de modo a evitar a repeticdo de irregularidades e assegurar a plena aplicacdo

das normas e principios administrativos, conforme a dic¢ao de Jodo Costa [12]:

O papel pedagdgico dos Tribunais de Contas ¢ fundamental para a promogao
de uma cultura de transparéncia e eficiéncia na gestdo publica. Essa funcdo
educativa visa prevenir erros e irregularidades, além de promover boas
praticas de administragao.

Segundo Aratijo ¢ Santana (2016), a fungdo pedagogica dos Tribunais de
Contas envolve a emissdo de orientacdes, pareceres, ¢ a realizagdo de
capacitagOes para os gestores publicos. Essas agdes educativas sdo essenciais
para a criacdo de um ambiente administrativo propicio ao aprendizado e a
melhoria continua. [12]

Vale ressaltar que essa funcdo pedagogica ndo significa que o Tribunal de
Contas va assumir o papel do gestor na criagdo de politicas publicas, nem que passe a
ser um Orgdo de assessoramento. A definicdo das politicas continua sendo
responsabilidade exclusiva do gestor. O que se espera do Tribunal ¢ que oriente de

forma a garantir que essas escolhas estejam de acordo com a lei € com os principios
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constitucionais que regem a Administracdo Publica, como legalidade, moralidade,
publicidade, impessoalidade e eficiéncia. Assim, a funcdo pedagdgica nao retira a
autonomia do administrador, mas contribui para que suas decisdes estejam alinhadas ao
interesse publico e feitas de forma mais responsavel e transparente.

A alteragdo legislativa da LINDB promoveu uma releitura na forma do controle
exercido da Administracao Publica em todos os ambitos, inclusive no Tribunal de
Contas, afastando-se de um carater meramente positivista e formalista e passando a
orientar-se por uma perspectiva preventiva, valorizando a seguranca juridica e a
efetividade da gestdo publica.

Nesse contexto, o art. 28 da LINDB, que estabelece a responsabilizacao
subjetiva do agente apenas em caso de dolo ou erro grosseiro, serd objeto de andlise
detalhada no topico seguinte, permitindo compreender de que forma tais mudangas

impactam a atuagdo dos gestores e o controle externo.

3.3. Dolo, Culpa e Erro Grosseiro: Pardmetros de Responsabilizacdo do

Agente Publico no Decreto n°® 9.830/2019

Cumpre destacar que a Lei n° 13.655/2018 tem como regulamento o Decreto n°
9.830/2019, o qual detalha o conceito de erro grosseiro, estabelecendo hipdteses em que
este ndo se caracterizara, bem como parametros para a aplicagao do art. 28 da LINDB.

Contudo, antes de avangarmos na analise desses critérios, € necessario esclarecer
os conceitos de dolo e culpa a luz da doutrina. O Direito Administrativo, assim como
outros ramos do direito, empresta esses conceitos do Direito Civil e do Direito Penal.

Carlos Roberto Gongalves [15], eximio autor de Direito Civil, caracteriza o dolo
como violagdo deliberada, intencional, do dever juridico, € a culpa como consistente na
falta de diligéncia que se exige do homem médio. Além disso, faz distingdes dos graus

de culpa pela teoria subjetiva:

Dolo ¢ a violacdo deliberada, intencional, do dever juridico. Consiste na
vontade de cometer uma violacdo de direito, e a culpa na falta de diligéncia.
A culpa, com efeito, consiste na falta de diligéncia que se exige do homem

www.scientificsociety.net

191


https://doi.org/10.61411/rsc31879
http://www.scientificsociety.net/

Scientific Society Journal

ISSN: 2595-8402

DOI: https://doi.org/10.61411/rsc31879

CIENTIFICA

Dok

REVISTA SOCIEDADE CIENTIFICA, VOLUME 9, NUMERO 1, ANO 2026

médio. Para que a vitima obtenha a reparacdo do dano, exige o referido
dispositivo legal que prove dolo ou culpa stricto sensu (aquiliana) do agente
(imprudéncia, negligéncia ou impericia), demonstrando ter sido adotada,
entre nds, a teoria subjetiva (embora ndo mencionada expressamente a
impericia, ela estd abrangida pela negligéncia, como tradicionalmente se
entende).

Como essa prova muitas vezes se torna dificil de ser conseguida, o Cddigo
Civil algumas vezes adota a responsabilidade objetiva, como, por exemplo,
no paragrafo unico do art. 927, segundo o qual “havera obrigacdo de reparar
o dano, independentemente de culpa, nos casos especificados em lei” (leis
especiais admitem, em hipdteses especificas, casos de responsabilidade
independentemente de culpa, fundada no risco), “ou quando a atividade
normalmente desenvolvida pelo autor do dano implicar, por sua natureza,
risco para os direitos de outrem”.

Verifica-se, assim, que a responsabilidade subjetiva subsiste como regra
necessaria, sem prejuizo da adogdo da responsabilidade objetiva, nos casos
especificados em lei ou de exercicio de atividade perigosa.

A teoria subjetiva faz distingdes com base na extensdo da culpa. Culpa lata
ou grave: impropria ao comum dos homens ¢ a modalidade que mais se
avizinha do dolo; culpa leve: falta evitavel com atencdo ordinaria; culpa
levissima: falta s6 evitavel com atengdo extraordinaria ou com especial
habilidade. A culpa grave ao dolo se equipara (culpa lata dolus equiparatur).
Assim, se em determinado dispositivo legal constar a responsabilidade do
agente por dolo, deve-se entender que também responde por culpa grave (CC,
art. 392). No civel, a culpa mesmo levissima obriga a indenizar (in lege
Agquilia et levissima culpa venit).

(..)

A culpa pode ser, ainda, in eligendo: decorre da ma escolha do representante,
do preposto; in vigilando: decorre da auséncia de fiscalizacdo; in
comittendo: decorre de uma acdo, de um ato positivo; in omittendo: decorre
de uma omissdo, quando havia o dever de ndo se abster; in custodiendo:
decorre da falta de cuidados na guarda de algum animal ou de algum objeto.
(grifo nosso) [15]

Observa-se que a modalidade culpa pode assumir diferentes graus, sendo o mais

comum dentre os conceitos o de culpa leve ou grave. A culpa leve ¢ aquela decorrente

de falta de atenc¢do, ou seja, qualquer pessoa, com aten¢do ordinaria e minimo cuidado,

poderia evitar o acontecimento. Ja a culpa grave é a modalidade que mais se aproxima

do dolo, ndo pela presenga de intencdo, mas pela gravidade da conduta, caracterizada

por descuido extremo ou manifesta desconsideragdo dos deveres juridicos.

Frisa-se, ainda, a culpa in vigilando, que seria aquela decorrente da falta de

fiscalizacdo, caracterizando-se, portanto, em uma negligéncia na supervisao, violacao

do dever de cuidado. Um exemplo classico dessa modalidade de culpa ocorre quando a

www.scientificsociety.net

192


https://doi.org/10.61411/rsc31879
http://www.scientificsociety.net/

Scientific Society Journal
ISSN: 2595-8402
DOI: https://doi.org/10.61411/rsc31879

CIENTIFICA

REVISTA SOCIEDADE CIENTIFICA, VOLUME 9, NUMERO 1, ANO 2026

Dok

Administragdo Publica celebra contrato de terceirizagdo de servigos de limpeza em
determinado 6rgdo. Caso ndo exerca a devida fiscalizagdo sobre o cumprimento das
obrigagdes trabalhistas por parte da empresa contratada e esta deixe de quitar salarios ou
verbas rescisorias, o ente publico poderd ser responsabilizado subsidiariamente, em
razdo da chamada culpa in vigilando. Tal previsdo encontra amparo expresso no art.
121, §2°, da Lei n® 14.133/2021 (Nova Lei de Licitagdes) [7].

Feitos os devidos esclarecimentos, passa-se a analise do art. 12 e paragrafos do
Decreto n°® 9.830, de 10 de junho de 2019, que trata da responsabiliza¢do na hipdtese de
dolo ou erro grosseiro.

Primeiramente, o caput do mencionado artigo estabelece que o agente publico
somente poderd ser responsabilizado por suas decisdes ou opinides técnicas se agir ou
se omitir com dolo, direto ou eventual, ou cometer erro grosseiro, no desempenho de
suas fungdes. Enquanto o dolo direto e o dolo eventual sdo conceitos bem delimitados
(sendo este ultimo caracterizado pela assuncao do risco de produgdo do resultado ilicito)
surge a indagagdo: em que consiste, afinal, o erro grosseiro?

O §1° do supracitado dispositivo responde a questdo ao defini-lo como aquele
manifesto, evidente e inescusavel praticado com culpa grave, caracterizado por agdo
ou omissdo com elevado grau de negligéncia, imprudéncia ou impericia [8].

Nota-se que esse conceito de erro grosseiro se assemelha bastante a propria
culpa grave, ao ponto de menciond-la expressamente. Nesse sentido, Garrido e Pereira
[14], ao examinarem o entendimento do Tribunal de Contas da Unido a respeito do erro

grosseiro destacaram que:

“a jurisprudéncia reiterada do Tribunal de Contas da Unido caminha do
sentido de equiparar o conceito de erro grosseiro ao de “culpa grave”, ou
seja, comete erro grosseiro o agente que atua com grave inobservincia do
dever de cuidado e zelo com a coisa publica”. [14]

Aliés, parece ter sido o objetivo do legislador: aproximar o erro grosseiro da
ideia de culpa grave, mas, ao mesmo tempo, detalhar em paragrafos subsequentes as

hipoteses em que haverd, ou ndo, a sua caracterizagao, bem como a do dolo.
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A exemplo disso, o §2° estabelece que nao sera configurado dolo ou erro
grosseiro do agente publico se ndo restar comprovada, nos autos do processo de
responsabilizagdo, situacao ou circunstancia fatica capaz de caracterizar o dolo ou o erro
grosseiro. Percebe-se um alto grau de abstragdo normativa: a0 mesmo tempo em que o
Decreto busca delimitar conceitos, transfere ao julgador a incumbéncia de examinar o
caso concreto, de modo a aferir a presenga ou ndo do elemento subjetivo.

O objetivo da norma ¢ claro: conferir protecdo ao gestor publico que, no
exercicio de suas fungdes e buscando exercer a melhor gestdo possivel, venha a ser
questionado em razdo de suas escolhas. Essa diretriz ¢ evidente no paragrafo seguinte,
que dispde que o mero nexo de causalidade entre a conduta e o resultado danoso nao

implica responsabiliza¢ao, exceto se comprovado o dolo ou o erro grosseiro do agente

publico.

Ou seja, ainda que haja nexo de causalidade entre a conduta do agente e eventual
dano, para que haja responsabilidade administrativa deve haver anélise do elemento
subjetivo. O proprio montante do dano ao erario, ainda que expressivo, nao podera, por
si s0, ser elemento para caracterizar o erro grosseiro ou o dolo, nos termos do §5°.

Outro ponto relevante e que complementa a ideia anterior € aquele previsto no
§4°, que estabelece que a complexidade da matéria e das atribuicdes exercidas pelo
agente publico serdao consideradas em eventual responsabilizagdo do agente publico.
Veja-se que a norma afasta a possibilidade da punicdo de equivocos que podem
acontecer em situacdes complexas, nas quais a decisdo, por natureza, ¢ mais sujeita a
divergéncias interpretativas.

O §6° reforca a ideia de individualizacdo da responsabilidade pela opinido
técnica, estabelecendo que responsabilizagdo pela opinido técnica ndo se estende de
forma automadtica ao decisor que a adotou como fundamento de decidir e somente se
configuraré se estiverem presentes elementos suficientes para o decisor aferir o dolo ou

o erro grosseiro da opinido técnica ou se houver conluio entre os agentes. Ou seja,
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mesmo que o gestor adote como fundamento de decidir opinido técnica “equivocada”
nao enseja a responsabilizacdo automatica.

O paragrafo seguinte trata da culpa in vigilando, estabelecendo que s6 sera
responsabilizado nessa modalidade aquele cuja omissdo caracterizar erro grosseiro ou
dolo, ou seja, mais uma vez buscando resguardar o gestor publico que atua de forma
diligente.

Por fim, o §8° encerra a disposi¢do normativa lembrando que as ressalvas nao
afastam do agente publico o dever de agir com diligéncia e eficiéncia no cumprimento
de suas fungdes constitucionais e legais. Isto ¢, o Decreto busca harmonizar a protecao
do gestor de boa-fé com a necessidade de coibir praticas de ma gestao e de assegurar a
observancia dos principios que regem a Administragao Publica.

Portanto, o art. 12 do Decreto n° 9.830/2019 [8] reforca que a responsabilizagao
do agente publico somente ocorrerd em hipdtese de dolo e erro grosseiro, afastando a
puni¢do automatica em algumas situacdes, € buscando garantir maior segurancga juridica
do gestor de boa-fé, sem, contudo, dispensa-lo do dever de agir de forma proba na
conducdo da coisa publica.

Dessa maneira, a segurancga juridica conferida ao gestor publico quando atua de
boa-fé deve ser preservada. Ao mesmo tempo, o dispositivo ndo abre espago para atos
dolosos ou arbitrarios, uma vez que mantém incélume o dever de diligéncia na
conducdo da coisa publica. Nessa perspectiva, incumbe ao Tribunal de Contas zelar, na
analise da gestdo, para que os atos praticados permanecam dentro dos limites da
discricionariedade legal, ndo se confundindo com arbitrariedades, as quais devem ser
coibidas em prol da integridade do patrimdnio publico e da confianga da sociedade na

Administracao.

4, Consideracoes finais
O estudo permitiu verificar que a LINDB, especialmente em seu art. 28,

representa um marco na tentativa de equilibrar a responsabilizacdo de agentes publicos
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com a necessaria protecdo a boa-fé do gestor. Apesar disso, a andlise das decisdes do
TCE-AM revela que a aplicagdo pratica ainda € incipiente e, em grande medida,
implicita, com foco predominante em irregularidades formais e prejuizos ao erario.
Embora alguns acérddaos apontem para uma leitura mais proxima da inteng¢do da
LINDB, considerando a diligéncia do gestor, ainda ndo ha consolidacdo de critérios
objetivos que diferenciem a culpa comum do erro grosseiro.

Conclui-se, portanto, que ha necessidade de evolugdo jurisprudencial e de
fortalecimento da analise subjetiva da conduta administrativa, de modo a harmonizar a
responsabilizacdo com os principios da proporcionalidade, razoabilidade e seguranca
juridica. Somente assim serd possivel concretizar a finalidade da LINDB: resguardar o
gestor de boa-fé, estimular a boa administracao publica e, a0 mesmo tempo, assegurar a

responsabilizacdo adequada em casos de dolo ou grave inobservancia dos deveres

funcionais.
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