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Matheus Pereira: Errogrosseiro ejurisprudénciado TCU

Incorporada ao ordenamento juridico brasileiro, aLei n° 13.655/2018 acrescentou novos dispositivos
(art|gos 20a30) ao Decreto—Le| 4.657/42 (Lei de Introducéo as Normas do Direito Brasileiro), com o
o de conferir maior seguranca juridica nas relagdes entre Estado e
acao do direito publico.

OPINIAO

Entre as novidades trazidas pela L ei, destaca-se 0 enunciado

normativo estampado no artigo 28 da Lindb, segundo o qual o "agente publico respondera pessoal mente
por suas decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro”. Ha quem entenda que esse
dispositivo faz parte do "pacote" legal que veio como resposta ao conhecido "apagdo das canetas' [1]

, um quadro de paralisia e inagéo administrativa produzido pel os a egados excessos dos 6rgéaos de
controle externo. Inaugura-se, assim, um novo regime de responsabilizacdo de agentes publicos, nas
esferas administrativa, controladora e judicial.

Nesta oportunidade, a analise apresentada a seguir estara circunscrita ap exercicio dafuncéo
constitucional de controle externo acargo do Tribunal de Contas da Uni&o, como também a
jurisprudéncia até o momento desenvolvida pelo TCU na aplicagéo do referido dispositivo legal.

Desde a entrada em vigor da Lel n° 13.655/2018, percebe-se que aavaliacéo do "erro grosseiro” vem
sendo aprofundada cada vez mais nos acérdaos do TCU, com vistas a robustecer as razdes de decidir de
suas deliberacdes, reforcando, com isso, a preocupacdo do tribunal com a necessidade de
individualizagdo das condutas dos gestores e demai's jurisdicionados no ambito do processo de apuracdo
de responsabilidades.

Pesquisa ao sistema de jurisprudéncia do TCU na sua pagina dainternet, no campo "acérddos”,

utilizando a palavra-chave "erro adj grosseiro e 13.655/2018" (o uso dos operadores de p@quisa “adj" e
"e' permltl u selecionar deliberactes que contivessem necessariamente as duas expressoes "erro
grosseiro” e "13.655/2018" em qualquer parte da deliberacdo — relatério, voto ou acorddo), retornou
com 775 resultados, distribuidos por ano da seguinte forma: 144 julgados proferidos em 2022 (até
20/6/2022); 345 em 2021; 207 em 2020; 65 em 2019 e 14 em 2018. Destarte, ndo ha como negar a
crescente importancia que o tribunal vem atribuindo a apuracéo do erro grosseiro no contexto da
responsabilizacéo de agentes publicos.
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No que se refere ao alcance do conceito juridico indeterminado contido no termo "erro grosseiro”, as
decisbes parecem se inclinar majoritariamente para a equiparacéo conceitual com a " culpagrave”, isto €,
para fins do exercicio do poder sancionatorio do TCU, tem-se considerado como erro grosseiro o que
resulta de "grave inobservancia do dever de cuidado” e zelo com a coisa publica (Acérdao 2391/2018-
Plenario, relator: Benjamin Zymler, Acordao 2.924/2018-Plenério, relator: José Mucio Monteiro,
Acordado 11.762/2018-22 Camara, relator: Marcos Bemquerer, e Acérdaos 957/2019, 1.264/2019 e
1.689/2019, todos do Plenério, tendo como relator o ministro Augusto Nardes).

Acerca daincipiente jurisprudéncia que vem se firmado, merece real ce as consideracdes consignadas no
voto que fundamentou o recente Acorddo 2.012/2022 — 22 Camara, proferido na sessdo de 3/5/2022,
mais especificamente na passagem em que o relator, ministro Anténio Anastasia[2], discorre sobre as
oscilagdes de entendimento do Tribunal de Contas quanto ao padr&o de comportamento que deveria
servir como parametro para a caracterizacéo do "erro grosseiro” (ou "culpagrave"), pois, orao TCU o
considera como aguel e praticado por gestor publico que segue um "padrdo médio de diligéncia"
(Acordao 1.264/2019-Plenario, relator: Augusto Nardes, Acordao 2.599/2021-Plenario, relator: Bruno
Dantas, Acorddos 10.679/2021-128 Camara e 2.592/2021-Plenério, tendo como relator Benjamin Zymler,
entres outros), ora se utiliza como referéncia o erro que pode ser percebido ou evitado por pessoa com
nivel de diligéncia "abaixo do norma™ ou "aguém do ordinario" (Acordao 2391/2018-Plenario, relator:
Benjamin Zymler, Acérddo 3.327/2019-12 Camara, relator: Vital do Régo e Acordéo 4.447/2020-22
Camara, relator: Aroldo Cedraz).

Posta a divergéncia, segundo o ministro Anténio Anastasia, 0 correto seriaconsiderar "0 erro grosseiro
como culpa grave, mas mantendo o referencial do homem médio”, ou sgja, aguele que age com nivel de
diligéncianormal ou ordinario. Decerto quetal interpretacéo é que melhor se coaduna com o principio
fundamental da boa administracdo publica, eis que ndo seriarazoavel nem coerente exigir do agente
publico, por um lado, uma atuacéo de forma"diligente e eficiente” (isso so paraficar no § 8° do Decreto
n. 9.830/2019 — que regulamentou a L&l n° 13.655/2018 [3]) e, por outro, admitir que ele somente
venha a ser responsabilizado por um dano que causou ao erario quando o erro que lhe é atribuido puder
ser percebido por pessoa com nivel de atencéo "aguém do ordinario”. Se tal 10gica fosse acatada, ndo
haveria correspondéncia na relagdo entre deveres e responsabilidades. Explica-se.

Sefor possivel imaginar abstratamente que qualquer outro gestor, exposto as mesmas circunstancias,
mas que empregasse um nivel normal de diligéncia no seu trabalho, ndo cometeria afalha que o gestor
do mundo real incorreu, significadizer, portanto, que este agente deixou de adotar um dever de cuidado
objetivo que se esperaria da média de seus pares, 0 que ndo pode ser encarado como um erro

descul pavel, nos termos do artigo 138 do Codigo Civil [4].
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Dessaforma, afalta de responsabilizacdo por um erro inescusavel redundaria em aceitar uma métrica de
reprovabilidade de condutas que apenas al cancaria aquel es que estivessem abaixo dos " minimamente
diligentes'. E dizer, aadog&o do parametro "aquém do gestor médio" acabaria por criar umafaixade
isencdo de responsabilidade para os que erram abaixo da média do aceitavel, para os gestores
medianamente diligentes, quando sujeitos aidénticos fatores externos, mas que ndo chegam a cometer
falhas que poderiam ser percebidas ou evitadas por quem age com grau minimo de atencdo, ou seja, com
um nivel de diligéncia "aguém do ordindrio", mas o suficiente para ndo configurar, nesta hipotese, o erro
grosseiro.

Dito de outro modo, avaler tal compreens&o, o0 "sarraf0" seria reduzido ao ponto em gue apenas 0s
gestores altamente desidiosos no trato coisa publica responderiam pelas consequéncias de seus atos e
obviamente aguel es que agissem com dolo ou ma-fé.

Conguanto seja uma exegese defensavel para o artigo 28 daLei de Introducéo as Normas do Direito
Brasileiro, fato é que o principio constitucional de eficiéncia na gestéo publica ndo poderia abergar um
regime de responsabilizacéo de agentes publicos que fosse condescendente com a aceitacdo de niveis de
diligéncia"abaixo damédia" no exercicio de funcdes administrativas. Balizar o nivel de atencdo que
deve ser exigido daqueles que tutelam o interesse de coletividade pelo que é minimamente aceitavel
seria, por viaobliqua, também se conformar com um padr&o de servigos publicos minimamente
eficiente, ou com uma administracdo publica minimamente transparente ou minimamente honesta,
enfim, referéncias de desempenho que ndo condizem com a exigéncia de geracéo de valores publicos
gue hoje a sociedade reclama dos servicgos e servidores estatais.

Muito embora o critério do administrador médio, para fins de responsabilizacéo perante o TCU, jatenha
sido taxado como algo "esdrixulo” e "pitoresco” pela doutrina menos avisada, ndo é demais frisar que a
afericdo da ocorréncia de culpa por meio da comparagéo entre a conduta do agente e a de um modelo
abstrato de comportamento remonta a nogdo do homem médio do direito romano (bonus pater familias)
, aqual corresponde, nas familias anglo-saxés, ao reasonable man [5].

Trata-se, arigor, da chamada culpa normativa, na qual se devem abstrair os aspectos psicol 0gicos,
avaliando-se a conduta do agente conforme o comportamento gque dele se espera frente a norma prescrita
pelaregralega ou principio aplicaveis, afim de verificar se ele atravessou a fronteira da tol erabilidade
ao erro, com caracterizacao culpa grave, se arespostafor positiva, e consequente responsabilizacéo
pessoal do agente. No entanto, € importante que se diga com todas as letras que o administrador médio
n&o representa a idealizacdo de um "administrador Hércules', ou sgja, aquele agente publico infalivel e
gue sempre faz as melhores escol has independentemente das circunstancias do caso concreto.
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Em muitos casos, o gestor publico € instado atomar decisdes, premido pela urgéncia do problema que
enfrenta ou sob condic¢des adversas, envolvendo matérias complexas ou ambientes de riscos e incertezas
em gue a possibilidade de errar pode ser inevitavel, ainda que procure agir com nivel de diligéncia
normal e compativel com as circunstancias que se apresentam narealidade. Dai porque que a utilizagdo
do referencial do administrador médio pressupde a observancia de um espaco de tolerabilidade ao erro
em gue o desencontro formal da conduta com aregralegal ndo conduzira necessariamente a
responsabilizacdo pessoa do agente publico, conforme demonstrem as dificul dades préticas de cada
situacdo e que obviamente devem ser sopesadas pela instancia controladora (artigo 22 da Lindb).

Ao que tudo indica, ajurisprudéncia do tribunal tende a convergir para o referencia do homem médio
como parametro de afericdo do erro grosseiro a que alude o artigo 28 da Lindb, nos termos do que consta
do voto que conduziu ao Acorddo 2.012/2022 — 22 Camara (relator: ministro Anténio Anastasia).

Desse modo, existe o reconhecimento de que ha certos erros, de menor gravidade, que precisam ser
tolerados porgue ndo parece razoavel exigir do gestor sempre um nivel de atencéo extraordinario no
desempenho de suas fungdes. Por outro lado, ndo se poderia aceitar que apenas as falhas gritantes e
absurdas, marcadas pelo total desprezo no trato da coisa publica, sejam objeto de apuracéo de
responsabilidade, poisisso ndo se coadunaria com o dever de eficiéncia que orienta toda a administracdo
publica.

Assim, entre os niveis extraordinario e minimo de diligéncia, para efeito de configuracéo do erro
grosseiro, parece que o TCU tem se inclinado pelo meio-termo (ou nivel médio), no qual a
responsabilizacéo tera lugar quando a conduta do administrador publico afronta o dever de cuidado
objetivo que dele se esperava, de acordo com aregralegal ou principio aplicave's, considerando as
circunstancias externas do caso concreto, tendo em mira sempre que a"régua’ do nivel normal (medio
ou mediano) de diligéncia esperado pode oscilar de acordo com os obstacul os e dificuldades reais que se
apresentavam a época da prética do ato impugnado.

[1] Nas palavras de Floriano de Azevedo Marques Neto e Rafael Véras de Fritas, o dispositivo legal
funcionaria como um antidoto ao "apagéo das canetas’ (MARQUES NETO, Floriano de Azevedo;
FREITAS, Rafael Vérasde. A Lindb e o regime juridico para o administrador honesto. Revista
Consultor Juridico, S&o Paulo, maio 2018. Disponivel em: https.//www.conjur.com.br/2018-mai-
25/0piniao-lindb-regime-juridicoadministrador-honesto).

[2] O anteprojeto que culminou com a aprovagao da Lei n° 13.655/2018 foi apresentado pelo entdo
Senador Antonio Anastasia (hoje ministro do TCU), em 9/6/2015, cujo texto original incorporou
proposta dos professores Carlos Ari Sundfeld e Floriano de Azevedo Marques Neto decorrente de
estudos e pesguisas desenvolvidos no ambito da Sociedade Brasileira de Direito Piblico — SBDP em
parceria com a Escola de Direito de S&o Paulo da Fundacéo Getulio Vargas (PLS 349/2015).
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[3] Art. 12. O agente publico somente podera ser responsabilizado por suas decisdes ou opinides técnicas
Se agir ou se omitir com dolo, direto ou eventual, ou cometer erro grosseiro, no desempenho de suas
funcodes. (...)

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

[4] De acordo com o artigo 138 do Cadigo Civil é descul pavel ou escusavel o erro "que poderia ser
percebido por pessoa de diligéncia normal, em face das circunstancias do negocio”. Por conseguinte,
apenas podera ser tolerado o erro grave o bastante para fazer com que qualquer pessoa com um nivel
meédio de atencéo também sgja capaz de cometé-lo.

[5] BANDEIRA, Paula Greco. A Evolucdo do Conceito de Culpae o Artigo 944 do Cadigo Civil.
Revistada Emerj, v. 11, n° 42, 2008.
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