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M D ORR a o raennneghj|idade dos agentes publicos

Paulo Modesto
Professor - . . . - . T
A responsabilidade civil (patrimonial) e administrativa (disciplinar) dos

agentes publicos ndo se define por presuncéo ou pela simples ocorréncia de dano a administracéo ou a
terceiros. E exatamente o contrério: a acdo ou omissdo de agentes no campo funcional presume-se de
boa-fé e conforme ao direito.

Para que a responsabilidade dos agentes publicos irrompa é fundamental que o (1) dano ou o
agravamento do risco de dano sgja antijuridico (ndo se deva suportar ou tolerar), (2) sejarelevante (ndo
insignificante), (3) reprovavel (possivel de evitacdo e ndo justificado), (4) culpavel (deliberado,
previsivel ou resultante de erro de conduta evitavel) e (5) diretamente imputavel a agdo ou omissao
especifica do agente publico (individualizavel e vinculado ao exercicio dafuncéo publica). Todos esses
elementos exigem investigacao e prova das circunstancias concretas do agir ou dainacdo dos agentes no
exercicio de funcéo e da presenca de causas excludentes da responsabilidade.

Trata-se de responsabilidade subjetiva, diversa da responsabilidade objetiva do Estado. Na
responsabilidade subjetiva, além do nexo de imputacéo e dalesdo ao bem juridico em si, perquire-se o
dolo ou a culpado suposto infrator. Qual o grau da culpa? Essa é questdo esclarecida pela recente
Medida Provisoria 966, de 13 de maio de 2020, publicada no Diario Oficial do dia seguinte.

A rigor, aMP 966 introduz normas interpretativas e, caso venha a ser convertida, tera carater de lei
interpretativa. S&0 enunciadas prescricdes que detalham ou clarificam o disposto no artigo 28 daLei de
Introducéo as Normas do Direito Brasileiro (LINDB), artigo introduzido pela Lei n° 13.655, de 25 de
abril de 2018.

O que prescreve esse enunciado daLINDB? Ei-lo:

"Art. 28. O agente publico respondera pessoa mente por suas decisdes ou opinides técnicas
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em caso de dolo ou erro grosseiro.”

A MP 366 contempla enunciados que interpretam o artigo 28 da LINDB em termos semelhantes ao do
paragrafo primeiro que constava do artigo 28, vetado por ocasido da san¢do daLe n° 13.655/20181

e, por igual, ao enunciado do artigo 54 do Anteprojeto de Normas Gerais de Organizagéo
Administrativa, que antecedeu e influenciou a elaboracdo daLINDB.2

Qual o conceito interpretado pela MP 9667 O conceito de erro grosseiro para fins de responsabilizacdo
patrimonial e disciplinar dos agentes publicos. Erro grosseiro €, nesse dominio, conceito equivalente ao
de culpa grave e passou a ser invocado em sede de responsabilizacéo dos agentes publicos a partir de
decisdes do STF sobre sancdes aplicadas a pareceristas publicos e situacdes similares (v.g., MS
24.631/DF, Rel. Min. Joaguim Barbosa, DJ de 1%2/2008; MS 27867 AgR/DF, rel. Min. Dias Toffoli,
18.9.2012; MS 30928 AgR, Rel. Min. Roberto Barroso, DJe-171, 15-08-2016).

Essa jurisprudéncia, em decisdo recente, foi explorada e aplicada com precisdo por acordéo lavrado pelo
Ministro Luiz Fux, com invocacdo também daLINDB (MS 35196 AgR, Primeira Turma, julgado em
12/11/2019, DJe-022 04-02-2020)3.

Pode parecer surpreendente gque se precise editar Medida Provisoria para reafirmar e detalhar disposicéo
expressa de lei vigente, que aplicajurisprudénciafirme do STF, sob a argumento de premente

necessi dade de atenuar ainseguranca juridica neste momento de pandemia da Covid-19. E que, na
préatica, a disposicdo laconica do Art. 28 da LINDB, desacompanhada dos seus paragrafos, permanece
sofrendo resisténcia de alguns 6rgaos de controle. O TCU, por exemplo, decidiu, litterim:

“O dever de indenizar 0s prejuizos ao erario permanece sujeito a comprovacdo de dolo ou
culpa, sem qualquer gradagdo, como € de praxe no &mbito da responsabilidade aquiliana,
inclusive parafins do direito de regresso (art. 37, 8 6°, da Constituicdo Federal). As
alteracfes promovidas na Lei de Introducéo as Normas do Direito Brasileiro (LINB) pelaLei
13.655/2018, em especial ainclusdo do art. 28, ndo provocaram modificagao nos requisitos
necessarios para a responsabilidade financeira por déebito”. (Acordao 2.391/2018, Plenario,
Tomada de Constas Especial, Rel. Min. Benjamin Zymler, Boletim de Jurisprudéncia do
TCU n. 241 de 06/11/2018).[Grifo nosso].

Neste acorddo, o TCU fez uma distingdo ndo contemplada no artigo 28 da LINDB: para afins punitivos,
seria exigida a prova de dolo ou culpa grave (erro grosseiro); parafins reparatorios, supostamente
dominio fora do campo de incidéncia do artigo 28 e com fundamento no 8§ 6° do artigo 37 da
Constituicéo, seria exigida a prova de dolo ou da culpa simples.4 Em outros Acérdéos, o TCU invoca a
exigénciade “especial zelo” e afiguraidealizada do “administrador médio” como pardmetro de controle
(Acordao 2.860/2018 — Pleno).
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NaMP 966, os artigos 2° e 3° cuidam de esclarecer aspectos da aplicacdo do conceito de erro grosseiro,
assimilado a culpa grave, mas limitam essa inteligéncia a prética de atos relacionados, direta ou
indiretamente, com as medidas de enfrentamento da emergéncia de salde publica decorrente da
pandemia da Covid-19 e o combate aos efeitos econdmicos e sociais decorrentes da pandemia da Covid-
19.

Em verdade, ndo seria sequer necessario limitar as disposi¢es da MP 966 ao contexto do enfrentamento
da pandemiada Covid-19. O ideal € que essa clausula de restricdo temporal fosse eliminada. A incerteza
juridica em praticamente todos os dominios hoje € paralisante e desincentivadora do bom gestor na
Administracdo Publica brasileira e, por 6bvio, toda ou qualquer atuacéo e controle de atuacéo deve
considerar ositens| alV do Art. 3°. da MP 966/2020, sintonizados perfeitamente com o Art. 22 da
LINDB.5

Nada ha de inconstitucional nesses dispositivos. Essa graduacdo da culpatraz realismo a gestéo publica
e ao controle e, embora apenas com a LINDB tenha sido proclamada em termos gerais, € usual a
graduacdo da culpa em diversos diplomas infraconstitucionais precedentes quanto a responsabilidade de
magistrados (art. 133 do CPC/73; art. 143, |, do CPC/2015 e art. 49 da L C 35/1979), membros do
Ministério Publico (art. 85 do CPC/1973; art. 181 do CPC/2015), advogados publicos (art. 184 do
CPC/2015) e defensores publicos (art. 187 do CPC/2015).

A MP 966 interpreta e densificao Art. 28 da LINDB para assegurar maior seguranca juridica a agentes
gue ndo contam com a cobertura de normas especiais de graduacdo da culpa e, no mesmo passo, cobra
dos 6rgéos de control e atuacéo zel osa na fundamentacéo de suas decisdes, que deixam de poder adotar
para 0 juizo de censura de agentes publicos paradigmas abstratos, atemporais ou idealizados de “ gestor
meédio” 6, conceitos presumidos ou a culpa simples. Todo e qualquer juizo de responsabilizagéo, seja de
reparacdo ou sancao punitiva, diante dos dispositivos ora expressos, passardo a exigir avaliacao
contextual e individualizada, pois devera ser considerado no juizo de caracterizacao do erro grosseiro ou
falta grave os obstacul os e dificuldades reais do agente publico, pela complexidade da matéria e das
atribuicdes exercidas, pela circunstancia de incompletude de informagdes na situagéo de urgénciaou
emergéncia ou pelas circunstancias praticas que houverem imposto, limitado ou condicionado a acdo ou
aomissdo do agente publico.

Essas disposi¢des ndo af astam a responsabilidade penal, politica ou a responsabilidade por improbidade
de qual quer agente publico. A expressdo agente publico é amais ampla, como se sabe. Mas a
responsabilidade tem varios rostos e a responsabilidade civil e administrativa dos agentes publicos séo
apenas duas das faces da responsabilidade. Nenhum agente de ma-fé deixara de ser responsabilizado na
esfera politica, penal ou por improbidade em razéo do art. 28 daLINDB ou dos Arts. 2° e 3°daMP
966/2020. Porém, o agente indbil ou que erra de modo escusavel ndo deve ser equiparado ao gestor de
ma-fé ou improbo, este Ultimo punido por legislacdo especial (Lei 8429/1992), exigente de conduta
dolosa ou, pelo menos, eivada de culpagrave (STJ, AIA 30/AM, Rel. Min. Teori Zavaski, Corte
Especial, Dje 28/9/2011).

O Art. 1°da MP 966/2020, no entanto, ndo pode ser mantido como foi redigido, pois padece de técnica
legidlativa inconsistente. Para enfatizar a aplicacéo de seus comandos durante a pandemia do Covid-19,
anorma sugere uma suposta imunidade para tudo o mais, 0 que obviamente ndo € o que aimeja

prescrever, poisincidiria em inconstitucionalidade chapada. Espera-se que o Congresso Nacional altere
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radicalmente essa redagéo.

O “apagéo das canetas’, o “direito administrativo do medo” (conceito cunhado por Fernando Vernalha)7
, 0 fetiche da culpa no controle publico8, ndo sdo fendmenos nacionais exclusivos. Luc Ferry, filosofo e
ex-ministro francés, refere como fendmeno global a* descul pabilizagdo do medo”, a transformagéo
compl eta dos sentimentos associados ao medo, que deixa de ser percebido como algo essencialmente
negativo e passa a ser introjetado e exibido sem causar vergonha. E, arremata, com uma analogia: “deve-
se confessar que também o poder esta paralisado pela angustia. Para cada projeto de reforma, ele mede o
terreno, como banhistas que experimentassem, pusilanimes, com a ponta do pé, a dgua. Se estiver fria,
retiram-se rapidamente. Ndo estando téo hostil, seguem pé ante pé, até a cintura, para uma meia-voltaa
primeira marola inoportuna. E trégico o resultado dessa situacdo: aimpoténcia publica é tamanha que
nossas democracias ficam praticamente sem agéo” 9

Essa matéria sensivel ndo deveria ser lancada na agenda dos embates de narrativa politica. No entanto, é
0 que ocorreu. Bastou a MP 966 ser editada que foi questionada por seis aces diretas de
inconstitucionalidade com ilagbes vérias, mas de escassa fundamentacdo juridica (ADIs 6421, 6422,
6424, 6425, 6427 e 6428). Fala-se que foi editada paraimpedir o Presidente da Republica e seus
assessores de serem responsabilizados por insistirem naindicacdo publica da*” cloroguina’, medicamento
considerado de incerta eficacia no tratamento da covid-19. Trata-se de algo surpreendente, pois
desconhece-se qual quer responsabilizacao disciplinar ou civil do Presidente da Republica na histéria do
pais!

E indiscutivel que atuaciio de ma-fé na esfera administrativa deve ser punida e avaliada com rigor. O
mesmo deve ocorrer em face de crimes e atos de improbidade praticados por gestores publicos. Para os
gestores de boa-fé, no entanto, o controle ndo pode ser uma surpresa, um incentivo paraainércia, um
desincentivo para ainovagdo, o oréculo obrigatdrio a que ser consultado antes de qualquer decisdo. No
mundo dos nossos dias, processos de risco complexos desafiam a capacidade de compreensdo e reacao
dos gestores; atividades em rede, envolvendo coordenacdo de interesses e a ativagdo de parceiros e 6rgao
diversos, exigem flexibilidade, estratégia e, ndo raro, algum experimentalismo. A complexidade juridica,
elevada ao plano da juridicidade e ndo apenas da legalidade, oferece diversas trilhas de decisdo. A mais
desafiadora é aquela que apoia o planejamento da acéo futura e viabiliza a preservacdo dos interesses das
atuais e futuras geracdes. Porém, esse processo decisorio termina por ser insuportavel quando até o
passado € incerto e o entendimento dominante e fundamentado em um tempo historico passa a ser
avaliado no futuro, em termos retroativos, como desajustado ou ilegitimo. Trata-se de inseguranca
juridicaradical que paralisa aadministracéo e ndo serve a qualquer interesse publico. Na névoa dos
nossos dias, essa paralisia ndo pode ser tolerada pel os seus graves custos humanos, administrativos e
econdmicos.
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10O §1°do Art. 28 do Projeto de Lel n°7.448, de 2017 (n° 349/15 no Senado Federal), enunciava: “§ 1°
N&o se considera erro grosseiro a deciséo ou opinido baseada em jurisprudéncia ou doutrina, ainda que
ndo pacificadas, em orientacdo geral ou, ainda, em interpretacdo razoavel, mesmo que nédo venha a ser
posteriormente aceita por 6rgaos de controle ou judiciais.” O veto informava que o dispositivo atribuia
“discricionariedade ao administrado em agir com base em sua propria convicgao, o que se traduz em
insegurancajuridica.” (Cf. http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02015-2018/2018/Msg/V EP/V EP-
212.htm). A justificativado veto ao § 1° do Art. 28 do Projeto de Lei 7.448, de 2017, é inconsistente: a
discricionariedade, se houver, sera derivada da norma de competéncia e ndo do Art. 28 e, com o veto,
mesmo o administrador apoiado em interpretacdo razodvel e calcado em jurisprudéncia ou doutrina
precedentes poderia sofrer censura quando a inteligéncia adotada divergisse de entendimento futuro (e
incerto) de 6rgéos de controle. Na prética, o veto manteve em inseguranca juridica o gestor: reduziu a
previsibilidade dos efeitos futuros de sua atuagcdo presente, conquanto adotadas cautelas de
fundamentacdo e motivacao suficientes. Ocorre que ndo setolera “infragéo por hemenéutica’” quando a
interpretacdo € motivada e razoavel, havendo inclusive duas Simulas do STF nesta diregdo: Sumula 400:
"Decisdo que deu razoavel interpretacdo alei, ainda que ndo seja a melhor, ndo autoriza recurso
extraordinario pelaletra”a" do art. 101, 111, da Constituicdo Federal”; Siumula 343: “N&o cabe acdo
rescisoria por ofensa aliteral disposicéo de lei, quando a decisdo rescindenda se tiver baseado em texto
legal deinterpretagdo controvertidanostribunais’.

2 “Art. 54. Os 0rgéos de consultoria juridica da administragéo, independentemente de sua fungdo de
assessoria, devem, no exercicio do controle prévio de legalidade, prestar orientacdo juridica quanto a
adocdo de medidas aptas a permitir a efetividade da agdo administrativa, em conformidade com os
preceitos legais.

§ 1° Os agentes dos 6rgdos a que se refere o caput deste artigo ndo serdo passivei's de responsabilizacdo
por suas opinides técnicas, ressalvada a hipotese de dolo ou erro grosseiro, em parecer obrigatorio e
vinculante para a autoridade a quem competir a decisao.

§ 2° N&p se considera erro grosseiro a adogao de opinido sustentada em interpretagdo razoavel, em
jurisprudéncia ou em doutrina, ainda que ndo pacificada, mesmo gue ndo venha a ser posteriormente
aceota, no caso, por 6rgdo de supervisdo ou controle, inclusive judicial. Cf. aintegra do projeto em
MODESTO, Paulo (org). Nova Organizagédo Administrativa Brasileira. Belo Horizonte: Férum, 2009
(1a. Ed), p. 336. Confiraainda, naweb, em https.//www.academia.edu/1055240 [acesso em 19/05/2020].

3 Ver em http://redir.stf.jus.br/pagi nadorpub/paginador.jsp?docT P=TP& docl D=751913839 [Acesso em
19/05/2020].
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4 Sobre esse aspecto, 0 preciso artigo de Niebuhr, Joel Menezes. O Erro Grosseiro — Andlise criticado
Acordéo n° 2.391/2018 do TCU, in: Contratos Administrativos, Licitacdo 14/11/2018. In:
https.//www.zenite.blog.br/o-erro-grosseiro-anali se-criti ca-do-acordao-no-2-3912018-do-tcuConcorda-
Se com 0 autor nos seus trés argumentos: a) a LINDB pode graduar a culpa, inclusive para
finsressarcitorios; b) o TCU ao criar a distingdo realizou controle de constitucionalidade (interpretacéo
conforme), atuando fora de sua competéncia (STF, MCM S 35.410/DF, Rel. Min. Alexandre Moraes, em
15/12/2017); c) o caso aplicou indevidamente o art. 37, § 6°, da CF, por se tratar de hipdtese de dano a
propria Administracéo Publico e ndo aterceiros. No mesmo sentido, FERRAZ, Luciano. Alteracéo na
Lindb e seus reflexos sobre a responsabilidade dos agentes publicos. Interesse Publico.
https://www.conjur.com.br/2018-nov-29/interesse-publico-lindb-guestao-erro-grossei ro-deci sao-
tcu#sdf ootnotebsym

5" Art. 22. Nainterpretagdo de normas sobre gestéo publica, seréo considerados os obstaculos e as
dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos
dos administrados.

8§ 1° Em decisdo sobre regularidade de conduta ou validade de ato, contrato, guste, processo ou norma
administrativa, seréo consideradas as circunstancias préticas que houverem imposto, limitado ou
condicionado a agdo do agente.

§ 2° Na aplicacéo de sancdes, serdo consideradas a natureza e a gravidade da infragdo cometida, os
danos que dela provierem para a administracdo publica, as circunstancias agravantes ou atenuantes e 0s
antecedentes do agente.

8 3° As sancg0es aplicadas ao agente serdo levadas em conta na dosimetria das demai s sangbes de mesma
natureza e relativas ab mesmo fato.”

6 Sobre o conceito de gestor médio, no TCU, confira-se PALMA, Juliana Bonacorsi de. Quem é o
“administrador médio’ do TCU? https.//www.jota.info/opi niao-e-anali se/col unas/control e-publico/quem-
e-0-admini strador-medi o-do-tcu-22082018

7VERNALHA, Fernando. O Direito Administrativo do Medo: a crise daineficiéncia pelo controle.
Revista Colunistas de Direito do Estado, 2016, n. 71,

http://www.direitodoestado.com.br/col uni stas/f ernando-vernal ha-guimaraes/o-direito-administrativo-do-
medo-a-crise-da-ineficiencia-pel o-controle

8 MODESTO, Paulo. O Controle Publico e o Fetiche da Culpa. Revista Colunistas de Direito do Estado,
2016 n. 114. http://www.direitodoestado.com.br/col uni stas/paul o-modesto/o-control e-publico-e-o-
fetiche-da-culpa

9 FERRY, Luc. Familias, amo vocés. Politica e vida privada na era da globalizagdo. Trad. Jorge Bastos.
Rio de Janeiro: Objetiva, 2008, p. 12-13.

Date Created
21/05/2020

Page 6
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 21/05/2020


https://www.zenite.blog.br/o-erro-grosseiro-analise-critica-do-acordao-no-2-3912018-do-tcu
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/controle-publico/quem-e-o-administrador-medio-do-tcu-22082018
https://www.jota.info/opiniao-e-analise/colunas/controle-publico/quem-e-o-administrador-medio-do-tcu-22082018
http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/fernando-vernalha-guimaraes/o-direito-administrativo-do-medo-a-crise-da-ineficiencia-pelo-controle
http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/fernando-vernalha-guimaraes/o-direito-administrativo-do-medo-a-crise-da-ineficiencia-pelo-controle
http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/paulo-modesto/o-controle-publico-e-o-fetiche-da-culpa
http://www.direitodoestado.com.br/colunistas/paulo-modesto/o-controle-publico-e-o-fetiche-da-culpa

