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Brito: O artigo28dalLindb earesisténciado TCU

Desde a sua concepcao, aL el n° 13.655, de 25 de abril de 2018, encontrou oposicao por parte de alguns

membrac da Tribunal de Contac da LiniZaa (TCU), que chegaram a pedir o veto integral ao entéo

OPINIAO

A referidanormaalterou o Decreto-Lel n° 4.657, de 4 de

setembro de 1942, conhecido como Lei de Introducéo as Normas do Direito Brasileiro (Lindb). Alguns
dispositivos, € verdade, foram vetados, mas a esséncia foi mantida, em especial para garantir a seguranca
juridica e a eficiéncia na aplicacéo do Direito Publico.

O presente artigo abordara a resisténcia do citado 6rgéo de controle, especialmente em aplicar o artigo
28 do Decreto-Lei n° 4.657/1942, introduzido pelalei, bem como demonstrara que ndo se sustentam os
fundamentos juridicos utilizados pela Corte de Contas para ndo aplicar a novaregra.

1. Resisténcia na aplicagéo da norma

O artigo 28 do Decreto-Lei n° 4.657/1942 dispbe que "o agente publico respondera pessoal mente por
suas decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou erro grosseiro”. O Decreto n° 9.830, de 10 de
junho de 2019, que regulamentou os dispositivos introduzidos pela Lei n° 13.655/2018, em seu artigo 12,
8§ 1°, trouxe o conceito de erro grosseiro, entendendo como "aquel e manifesto, evidente e inescusavel
praticado com culpa grave, caracterizado por agao ou omissao com elevado grau de negligéncia,
imprudéncia ou impericia".

Recentemente, em sesséo realizada em 17/8/2021, o TCU, por meio do Acérddo n° 11.289/2021-12
Camara, reforcou a sua jurisprudéncia para afastar a aplicacéo dos dispositivos acima em caso
envolvendo dano ao erario, sob 0 argumento de que 0 preceito exposto "nao atinge 0s requisitos
necessarios a responsabilidade financeira pelo débito" [2].

O argumento para tanto foi pormenorizado no voto que guiou o Acordéo 2.391/2018-Plenario [3]

, em gue aquela corte fixou o entendimento de que 0s prejuizos ao erario permanecem sujeito a
comprovacdo de dolo ou culpa, sem qualquer gradacdo, como é de praxe no ambito da responsabilidade
aquiliana, inclusive parafins de regresso a Administragdo Publica, nos termos do artigo 37, 8 6°, da
Constituicao [4].
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De acordo com o TCU [5], como regra, alegislagdo civil ndo faz nenhuma distingéo entre os graus de
culpa, parafins de reparacdo do dano. Tenha o agente atuado com culpagrave, leve ou levissima,
existira aobrigacado de indenizar. A Unica excegdo seria quando houver excessiva desproporcéo entre a
gravidade da culpa e o dano. Nesta hipétese, o julgador pode reduzir, equitativamente, aindenizagéo,
nos termos do art. 944, parégrafo unico, do Codigo Civil [6].

2. Ato danoso

Inicialmente, destaca-se que o artigo 37, 8 6°, da Constituicdo Federal dispde sobre a responsabilidade
objetiva do Estado, em que basta a existéncia de um ato comissivo ou omissivo, um evento danoso e o
nexo causal entre ambos para que surja o dever de reparacdo pelo Poder Publico.

E verdade que o referido dispositivo também trata do direito de regresso da Administraco Plblicaem
face do agente causador do dano. Exige-se, nesta hipotese, a presenca de dolo ou culpa, 0 que caracteriza
aresponsabilidade como subjetiva.

Nas li¢bes de José dos Santos Carvalho Filho [ 7], a responsabilidade extracontratual, também conhecida
como aquiliana[8], é aquela que deriva das varias atividades estatais sem qualquer conotagdo pactual.

Assim, quando se fala de direito de regresso, com fulcro em responsabilidade civil aquiliana, é
imprescindivel gue a Administracdo Publica demonstre a presenca do elemento subjetivo para
responsabilizar o agente por eventual dano, entendimento este que vai ao encontro do que dispde o artigo
37, 8§ 6°, da Constituicéo Federal.

Em outras palavras, de uma maneira— artigo 37, 8§ 6°, da Constitui¢éo Federal — ou de outra—
responsabilidade civil aquiliana—, exige-se a presenca ao menos do elemento subjetivo "culpa’ para
gue possarter inicio o debate sobre a responsabilizacdo do agente causador de dano.

3. Existéncia de graus de culpa

Feita essa breve contextualizacéo, cabe ressaltar que, diferentemente do entendimento fixado no
Acordéo 2391/2018-Plenario, néo é de hoje o entendimento de que existe distincdo de graus de culpa,
para fins de reparacéo de dano.

Antes mesmo do advento da Lel n° 13.655/2015, a doutrina ja previa a gradacdo de culpa. Em
magistério, o ministro Benjamin Zymler [9] ensina que para responsabilizagdo é imprescindivel
perseguir quatro etapas, quais sgjam: a) existéncia de irregularidade; b) autoria do ato examinado; c)
culpa do agente; e d) o grau de culpa.

Especificamente quanto ao grau de culpa, o jurista explica que é imprescindivel que o nivel de
subjetividade sgja representativo, pois ndo é cabivel a apenacdo quando se estiver diante de culpaleve

[10].

A mencionada doutrina ja citava como exemplo aflexibilizacdo da responsabilizacdo em casos em que
eraimpossivel aadogdo de outra conduta por agquele que passou a ser denominado como "homem
médio” [11]. A jurisprudéncia do TCU tradicional mente segue essa linha[12].
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4. O Artigo 28 da L e n° 13.655/2015

A Lei n°13.655/2015 foi precedida de pesguisas desenvolvidas pela Sociedade Brasileira de Direito
Pablico em parceria com a Escola de Direito de S&o Paulo da Fundacdo Getulio Vargas, estudos estes
utilizados pelos professores Carlos Ari Sundfeld e Floriano de Azevedo Margues para el aboracdo do pré-
projeto, ao final endossado pelo senador Antonio Anastasia[13].

De acordo com os mencionados professores, a proposta, entre outras medidas, € neutralizar importantes
fatores de distorcéo da atividade juridico-decisoria publica, entre eles 0 alto grau de indeterminacdo de
grande parte das normas publicas e arelativaincerteza, inerente ao Direito, quanto ao verdadeiro
contetido de cada norma[14].

Trazendo as li¢Bes para o caso em debate, entende-se que o subjetivismo no conceito de "homem meédio"
se enquadra exatamente na indeterminacéo e incerteza acima mencionadas, sendo um dos fatores que
deram ensegjo aLe n° 13.655/2018, a qual, por meio do artigo 28 da Lindb, nada mais fez do que senéo
regulamentar o grau de culpa, considerando como insuscetivel de responsabilizacéo os danos causados
por decisdes e opinides técnicas sem demonstracéo de dolo ou erro grosseiro.

Ou sgja, anorma considerou "homem médio" aquele que eventual mente falhe, mas sem a intencéo —
dolo — ou sem grave imprudéncia, negligéncia ou impericia— erro grosseiro. E imperdivel que afalha
seja perceptivel "aolho nu" e o agente atenhaignorado. Privilegiou-se a velha maxima de que "errar €
humano".

5. Cadigo Civil versusL e n° 13.655

Cumpre ressaltar também que ndo prospera a tese de que a Unica forma admitida no ordenamento
juridico parareduzir, equitativamente, aindenizacéo a ser paga pelo autor do dano € aguela previstano
artigo 944, paragrafo unico, do Cédigo Civil. A Lei n° 13.655/2015 trouxe um novo fator que deve ser
observado, quando da andlise da responsabilizacéo de agentes publicos.

No ponto, destaca-se que o Cédigo Civil — Lei n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002 — ealei n°
13.655/2015 sdo de mesma hierarquia normativa, sendo esta ultima, além de mais recente, especial
frente as regras gerais fixadas no diploma civil, o que torna o disposto no artigo 28 da Lindb de
observancia obrigatéria

Defato, transitar entre normas de Direito Civil e normas de Direito Publico exige cautela, notadamente
diante do fato de que o liame que subjuga o agente a competéncia da Corte de Contas integra 0 segundo.

Conclusao

O presente artigo buscou trazer breves comentarios sobre o entendimento adotado pelo TCU, quanto a
aplicacdo do artigo 28 da Lindb, que impde a responsabilizacéo do agente publico apenas nos casos de
dolo ou erro grosseiro. Para aquela Corte de Contas, o citado ndo atinge os requisitos necessarios a
responsabilidade financeira pelo débito.
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Como visto, os argumentos utilizados para afastar a aplicacéo do dispositivo acima ndo se sustentam,
pois antes mesmo do advento da Lei n° 13.655/2015, que acrescentou o artigo 28 aLindb, o
entendimento sempre foi no sentido de que ha distingdo de graus de culpa, a exemplo do afastamento da
responsabilidade do que a doutrina e jurisprudéncia consideram como "homem médio".

O queale n°13.655/2015 fez foi apenas regulamentar as hipoteses em que o0 autor do dano tem a sua
responsabilizacéo afastada, como forma de conferir seguranca ao agente publico, inclusive na busca de
solugbes inovadoras. Em outras palavras, afastou-se a responsabilizacéo daguel es que ndo atuaram com
dolo ou erro grosseiro.

Por fim, destacou-se que ndo ha hierarquiaentre aLei n® 13.655/2015 e o Caodigo Civil, o qual, abem da
verdade, no que tange a responsabilizacéo de agentes publicos, deve deferéncia aos termos fixados em
normas de Direito PUblico, em especial aos novos preceitos acrescentados a Lindb.
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