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RESUMO: O presente artigo analisa a responsabilizacio no d4mbito das licitacdes publicas apéds as
alteracdes promovidas pela Lei n? 13.655/2018 na Lei de Introducdo is Normas do Direito Brasileiro
(LINDB), com énfase na interpretagdo do art. 28 pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU). O estudo
examina a consolidagdo do erro grosseiro como critério de responsabilizacio pessoal, especialmente na
distingdo entre san¢do administrativa e dever de ressarcimento ao erdrio. Parte-se da premissa de que a
alteracdo legislativa buscou combater o chamado “Direito Administrativo do Medo”, conferindo maior
seguranca juridica e deciséria 3 atuagdo administrativa. O objetivo consiste em analisar como a
jurisprudéncia do TCU tem aplicado os conceitos de dolo e erro grosseiro, considerando os obstaculos e
as dificuldades reais da gestdo publica, bem como os limites entre responsabiliza¢io sancionatéria e
recomposi¢io patrimonial. Adota-se metodologia qualitativa, com anélise bibliogrifica e
jurisprudencial, incluindo decisées recentes. Como principal conclusdo, observa-se tendéncia de
consolidagio do erro grosseiro como equivalente & culpa grave, exigindo desvio acentuado do padrio de
diligéncia esperado, o que reforca a natureza subjetiva das sancdes e delimita os critérios de imputagio
de responsabilidade, contribuindo para maior previsibilidade e racionalidade no controle das
contratagdes publicas.

Palavras-chave: Responsabilizagio administrativa. Art. 28 da LINDB. Erro grosseiro. Tribunal de
Contas da Unifo. Ressarcimento ao erério.

ABSTRACT: This article analyzes liability in public procurement following the amendments
introduced by Law No. 13,655/2018 to the Brazilian Law of Introduction to the Norms of Brazilian Law
(LINDB), with emphasis on the interpretation of Article 28 by the Brazilian Federal Court of Accounts
(TCU). The study examines the consolidation of gross error as a standard for personal liability,
especially regarding the distinction between administrative sanctions and the duty to compensate
damages to the public treasury. It is based on the premise that the legislative reform sought to mitigate
the so-called “Fear-Based Administrative Law”, enhancing legal certainty and decision-making security
in administrative action. The objective is to analyze how TCU case law has applied the concepts of
intent and gross error, considering the real obstacles and difficulties faced in public management, as
well as the limits between sanctioning liability and financial reparation. A qualitative methodology was
adopted, with bibliographic and case law analysis, including recent decisions. The main conclusion
indicates a tendency to consolidate gross error as equivalent to gross negligence, requiring a significant
deviation from the expected standard of diligence, which reinforces the subjective nature of sanctions
and defines liability attribution criteria, contributing to greater predictability and rationality in the
control of public procurement.

Keywords: Administrative liability. Article 28 of LINDB. Gross error. Federal Court of Accounts
(TCU). Damage compensation to the public treasury.

'Académico da Faculdade de Direito da Universidade Federal do Amazonas -FD/UFAM.

*Doutorando em Direito Ambiental na Universidade do Estado do Amazonas (UEA). Doutorando em Fungio Social do Direito pela Faculdade
Auténoma de Direito (FADISP). Mestre em Constitucionalismo e Direitos na Amazénia pela Universidade Federal do Amazonas (UFAM).
Especialista em Direito Processual pela Escola Superior da Magistratura do Amazonas (ESMAM). Professor de pés-graduagio da ESMAM.
Professor substituto na Faculdade de Direito da UFAM.

> Mestrando em Direito Ambiental pela Universidade do Estado do Amazonas.

“Mestrando em Direito Ambiental pela Universidade do Estado do Amazonas.

Revista Ibero-Americana de Humanidades, Ciéncias e Educacio. Sio Paulo, v. 12, n. 2, fev. 2026.
ISSN: 2675-3375



Revista Ibero-
Americana de
Humanidades,
Cienciase
Educagio

. Revista Ibero-Americana de Humanidades, Ciéncias ¢ Educacio — REASE

INTRODUCAO

A responsabilizacio de agentes publicos e particulares contratados tornou-se um dos
temas centrais do Direito Administrativo brasileiro apés a alteragio promovida pela Lei n2
13.655/2018 na Lei de Introducio 4s Normas do Direito Brasileiro (LINDB). Ao inserir o art. 28,
o legislador passou a exigir a demonstragio de dolo ou erro grosseiro para a responsabilizacdo
pessoal do agente publico, deslocando o eixo tradicional do controle administrativo, antes
centrado na mera ilegalidade do ato, para a anilise qualificada do elemento subjetivo da conduta
(BRASIL, 2018).

A alteracio normativa buscou enfrentar o fendmeno conhecido como “Direito
Administrativo do Medo”, caracterizado pelo excesso de responsabiliza¢des baseadas em falhas
formais ou divergéncias interpretativas razodveis, o que gerou o chamado “apagio das canetas”
e comprometeu a eficiéncia administrativa (SANTOS, 2024). Nesse contexto, a LINDB passou
a funcionar como mecanismo de protecio a atuacio administrativa legitima, especialmente
diante da complexidade deciséria que marca as contratacdes publicas (BINENBOJM;
CYRINO, 2018).

Contudo, a aplica¢do prética do art. 28 da LINDB ainda suscita relevantes controvérsias.
O Supremo Tribunal Federal, ao julgar a ADI 6.421, sinalizou a aproximagio do erro grosseiro
a nogdo de culpa grave, entendida como violagio evidente do dever de cuidado (BRASIL, STF,
ADI 6.421/DF, 2024). No 4mbito do controle externo, a jurisprudéncia do Tribunal de Contas
da Unido tem assumido papel central na concretizagio desses parimetros, especialmente na
delimitacdo dos critérios de responsabilizagio e na distingdo entre responsabilidade
sancionatéria e obrigagio de ressarcimento ao erario (UEHBE, 2025).

Além disso, a problemitica ultrapassa a figura do agente publico, alcancando o particular
contratado, frequentemente incluido em processos sancionatérios ou ressarcitérios em razio de
falhas operacionais atribuidas a prépria Administra¢io, o que suscita debates sobre a extensio
da responsabilidade solidéria e a vedagdo i responsabilizagio objetiva no 4dmbito das
contratagdes publicas (DONATO, 2025).

Diante desse cenirio, coloca-se o seguinte problema de pesquisa: em que medida a
jurisprudéncia, especialmente a do Tribunal de Contas da Unido, tem aplicado o art. 28 da
LINDB para diferenciar o erro administrativo tolerdvel da conduta gravemente culposa, bem

como para delimitar os limites entre san¢io administrativa e dever de ressarcimento ao erério,
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assegurando simultaneamente a protecdo do patriménio ptiblico e a seguranca juridica do gestor
e do contratado?

O presente estudo tem por objetivo analisar o impacto do art. 28 da LINDB na
responsabilizacio em contratagdes publicas, com énfase na interpretacio desenvolvida pelo
Tribunal de Contas da Unido. Especificamente, busca-se: a) delimitar o conceito juridico de
erro grosseiro A luz da doutrina e da jurisprudéncia do STF; b) examinar a evolucio do
entendimento do TCU, com énfase em julgados recentes; e c) analisar os critérios utilizados
para diferenciar responsabilizagio sancionatéria e obrigag¢do de ressarcimento ao erdrio, bem
como seus reflexos na eficiéncia e previsibilidade das contratacdes publicas.

A pesquisa possui natureza qualitativa, bdsica e descritiva, utilizando método dedutivo,
com base em revisdo bibliogrifica e anélise de jurisprudéncia do STJ e do TCU. Foram
examinados acérddos proferidos entre 2018 e 2026, selecionados a partir da incidéncia do art. 28

da LINDB e da discussdo dos conceitos de dolo, erro grosseiro e culpa grave.

. A RESPONSABILIZACAO DO AGENTE PUBLICO E DO CONTRATADO NO
REGIME DAS LICITACOES

A atividade administrativa de contratagio é, por natureza, um campo de alta
complexidade juridica e técnica. A responsabilizagio nesse contexto nio visa apenas a punigio,
mas a garantia da integridade do gasto publico. Este sistema de controle atinge tanto o servidor

investido de poder decisério quanto o particular que contrata com o Estado (LEITE, 2021).

1.1 Responsabilizacdo administrativa, civil e sancionatéria no 4mbito das licitacdes

A responsabilidade no Direito Administrativo brasileiro é marcada pela independéncia
das instincias. No processo licitatério, o agente e o contratado podem ser alcangados por trés
esferas distintas que, embora autdnomas, frequentemente se sobrepdem. A esfera
administrativa foca na relacdo interna e funcional; a civil busca a reparacdo do patriménio; e a
sancionatéria exerce o ius puniendi estatal (LEITE, 2021). No plano do controle externo, destaca-
se a atuacdo do Tribunal de Contas da Uniio, cuja jurisprudéncia tem desempenhado papel

relevante na concretizagio dos parimetros de responsabilizacio apés as alteragdes promovidas

pela LINDB.

’

E imperioso destacar que o dever de ressarcir o erdrio (natureza civil-reparatéria) nio

deve ser confundido com a multa (natureza sancionatéria). Enquanto a reparagdo busca o
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restabelecimento do equilibrio patrimonial (status quo ante), a sang¢do possui carter preventivo
e repressivo, visando castigar a conduta ilicita (OSORIO, 2015).

Sob essa 6tica, o particular contratado sujeita-se a uma "trindade"” de responsabilidades
que operam sob légicas e pressupostos distintos (LOUREIRO, 2021). A primeira é a
responsabilidade contratual, estritamente vinculada ao inadimplemento de obrigacdes
avencadas, como ocorre nas multas de mora por atrasos na execugdo do objeto. A segunda é a
responsabilidade sancionatéria, fruto do poder de policia da Administracdo, que pode resultar
em penas graves como o impedimento de licitar ou a declaracdo de inidoneidade; nesta seara, a
aplicacdo do art. 28 da LINDB é cogente, exigindo-se a prova de dolo ou erro grosseiro para a
punigio.

Por fim, hé a responsabilidade ressarcitéria, vinculada ao dano ao eririo e comumente
processada via Tomada de Contas Especial. Defende-se que, apés a reforma da LINDB, a
solidariedade do contratado no dever de indenizar nio deve ser presumida ou automética. Para
que o particular responda solidariamente por um dano decorrente de falha administrativa, é
essencial demonstrar que ele concorreu para o erro grosseiro do agente ou que agiu com ma-fé
para obter vantagem indevida, protegendo-se, assim, a empresa que executou o contrato de boa-

fé e em estrita observincia as regras do edital (DONATO, 2025).

1.2 A responsabilizacdo antes da LINDB: panorama tradicional

O modelo de controle que precedeu a reforma de 2018 era pautado por uma interpretagio
rigorosa da culpa. O padrdo utilizado pelos érgdos de controle era o do "homem médio"
idealizado, muitas vezes ignorando que o gestor opera sob condi¢des de racionalidade limitada
e escassez de recursos (MODESTO, 2020). Essa postura rigorosa gerou o "Direito
Administrativo do Medo", onde o risco de ser punido por divergéncias interpretativas levou

muitos gestores & paralisia (CHAGAS, 2021). Sobre esse cenério, a doutrina destaca:

Antes das alteracSes de 2018, a administragdo ptblica brasileira operava sob um
paradigma que frequentemente se assemelhava a postura fragilista. O medo da
responsabiliza¢do, a cultura do “nfo erro” e a interpretacio retrospectiva rigorosa das
decisdes administrativas criavam um ambiente de paralisia deciséria. Administradores
publicos, temendo sangdes futuras, frequentemente optavam pela inagdo ou por
solugBes padronizadas e seguras (SILV A, 2026)

2. O ART. 28 DA LINDB E A MUDANCA DE PARADIGMA NA
RESPONSABILIZACAO

A inclusio do art. 28 na LINDB pela Lei n? 13.655/2018 ndo representa apenas uma regra

de isolamento de responsabilidade, mas uma alteraco estrutural no modo como o Estado avalia
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o desempenho de seus agentes. O dispositivo busca migrar de um controle baseado na "perfei¢io

técnica” para um controle fundamentado na realidade fitica e na razoabilidade das escolhas

administrativas (BINENBOJM; CYRINO, 2018)

2.1 Contetido e finalidade do art. 28 da LINDB

O caput do art. 28 estabelece que o agente publico sé responderd pessoalmente por suas
decisdes ou opinides técnicas em casos de dolo ou erro grosseiro (BRASIL, 2018). A finalidade
precipua da norma é oferecer um "porto seguro” ao gestor que, agindo de boa-fé e dentro de
parimetros interpretativos aceitdveis, acaba por tomar decisdes que podem ser consideradas
equivocadas em uma analise posterior (PALMA; ROSILHO, 2021).

Ao exigir a prova do erro grave, o legislador buscou vedar a responsabilizagio
automdtica, que muitas vezes ocorria pelo simples fato de um ato ser declarado ilegal. Assim,
protege-se a "margem de livre apreciagio” do gestor, essencial para a implementagio de politicas

publicas complexas, como as licitacdes de grande porte, onde a incerteza juridica é um fator

onipresente (BINENBOJM; CYRINO, 2018).

2.2 Erro grosseiro, dolo e culpa grave: delimita¢do conceitual

A correta delimitagio desses conceitos é fundamental para a seguranca juridica. O dolo,
conforme a doutrina cléssica, exige a intencdo deliberada de causar dano ou violar a lei. J4 o erro
grosseiro, por ser um conceito juridico indeterminado, demandou uma interpretacio
uniformizadora do Supremo Tribunal Federal. No julgamento da ADI 6.421, o Ministro Roberto

Barroso consolidou o entendimento de que:

Compete ao legislador ordinirio dimensionar o conceito de culpa previsto no art. 37, §
62, da CF, respeitado o principio da proporcionalidade, em especial na sua vertente de
vedagdo 4 protecdo insuficiente. Estdo abrangidas pela ideia de erro grosseiro as nogdes
de imprudéncia, negligéncia e impericia, quando efetivamente graves (BRASIL, STF,
ADI 6.421/DF, 2024).

Diferente do erro comum ou escusdvel — aquele que um administrador diligente poderia
cometer dadas as circunstincias —, o erro grosseiro é a falha inescusivel, manifesta e evidente
(MODESTO, 2020). Ele ocorre quando o agente ignora standards técnicos elementares ou
principios constitucionais basilares, como a precaucdo e a prevencio (BRASIL, STF, ADI
6.421/DF, 2020). A distingdo reside, portanto, na gravidade da inobservincia do dever de
cuidado: enquanto a culpa leve é absorvida pelo risco da atividade administrativa, a culpa grave

(erro grosseiro) atrai a responsabilidade pessoal.
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2.3 Seguranga deciséria e protecio da atuagio administrativa legitima

A seguranca deciséria é o pilar que permite ao administrador exercer sua criatividade e
inovacido sem o temor de sangdes por escolhas razodveis (PALMA; ROSILHO, 2021). O regime
anterior, focado na punicio de qualquer deslize, fomentava o "fragilismo" institucional, onde a
paralisia era a Gnica forma de protecdo do agente (SILVA, 2026).

A protecido da atuagio legitima pressupde que o controlador deve se colocar no lugar do
gestor no momento em que a decisdo foi tomada, considerando a "racionalidade limitada" e a
escassez de informacdes (MODESTO, 2020). Esse equilibrio entre o poder de controle e a
eficiéncia administrativa é o que garante que as licitacdes n3o sejam interrompidas pelo "apagio
das canetas"”, assegurando que a miquina publica continue a funcionar em prol do interesse

coletivo, resguardando-se a puni¢io severa apenas para o agente desonesto ou o temeréirio

(DONATO, 2025).

3. ANALISE DA JURISPRUDENCIA APOS A LINDB

A efetividade do art. 28 da LINDB nas contratac¢des puablicas depende da sua aplicagio
uniforme pelos érgios de controle, com especial destaque para o papel desempenhado pelo
Tribunal de Contas da Uniio na concretizagio dos parimetros de responsabilizagio
administrativa apds a reforma legislativa. A jurisprudéncia recente tem se debrucado sobre a
dificil tarefa de distinguir a falha administrativa escusdvel daquela que revela um descaso

acentuado com o patriménio ptblico, denominada erro grosseiro (REINIG, 2024).

3.1 A aplicagdo do art. 28 da LINDB pelo STJ

O Superior Tribunal de Justica (STJ) tem consolidado o entendimento de que a
responsabilizacio pessoal do agente exige a prova inequivoca de dolo ou culpa grave. Em
processos envolvendo licitagdes, o tribunal passou a utilizar o art. 28 da LINDB como um filtro
para evitar sancbes baseadas em interpretagdes juridicas razodveis, ainda que minoritarias
(SANTOS, 2021).

Com a reforma da Lei de Improbidade Administrativa (Lei n2 14.230/2021), que passou a
exigir o dolo especifico para a configuracio de atos improbos, o conceito de erro grosseiro da
LINDB assumiu um papel subsididrio relevante no STJ: condutas que ndo alcancam sequer o

patamar de culpa grave sdo prontamente afastadas de qualquer pretensio sancionatéria judicial
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(REINIG, 2024). Assim, protege-se o gestor contra o "punitivismo abstrato" que desconsidera

as dificuldades reais da gest3o.

3.2 O papel do TCU na responsabiliza¢io do gestor e do contratado

No 4mbito do controle externo das contratagdes ptblicas, o Tribunal de Contas da Unido
tem assumido posicdo central na construgio jurisprudencial do conceito de erro grosseiro e na
delimitacdo dos critérios de responsabiliza¢io do gestor e do contratado, especialmente na
distincdo entre responsabilizacio sancionatéria e dever de ressarcimento ao erério.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) tem avangado na defini¢io de balizas praticas
para o erro grosseiro, consolidando-o como um verdadeiro filtro de conduta que nio se limita a
analise do resultado patrimonial. No Acérdio 239/2026 - Plenério, a Corte reafirmou que a
inobservincia de deveres elementares de cuidado em contratacdes diretas justifica a punigio
severa. Consignou-se que a locacdo de imével sem a devida comprovacdo dos pressupostos de
fato configura erro grosseiro, atraindo a inabilitacdo para o exercicio de cargo em comissio
devido i falta de cautela minima (BRASIL, TCU, Acérdio 239/2026 — Plenario).

E fundamental pontuar que a caracterizagio do erro grosseiro (ou grave infragio 2
norma) pode ocorrer mesmo na auséncia de prejuizo financeiro efetivo. Exemplo paradigmético
reside na contratagio de profissionais do setor artistico por inexigibilidade. A jurisprudéncia do
TCU assenta que a apresentacio de meros atestados de exclusividade restritos ao dia do evento,
em detrimento do contrato de exclusividade exigido por lei, constitui falha inescusdvel. Tal
conduta compromete o pressuposto da inviabilidade de competicdo, ensejando a irregularidade
das contas e a aplicagio de multa, ainda que nio configurado dano ao eririo (BRASIL, TCU,
Acérdio 1341/2022 — 22 Cimara). Assim, o erro grosseiro da LINDB revela sua natureza de
standard de comportamento: pune-se o descaso acentuado com o procedimento legal,
independentemente do desfecho econdémico.

Por outro lado, o Tribunal utiliza o art. 28 para elidir penalidades quando a negligéncia
ndo atinge o patamar de gravidade exigido. No Acérdido 421/2026 — 12 Cimara, o TCU afastou
a multa ao gestor por considerar que, embora houvesse débito remanescente, inexistia evidéncia
de "culpa grave" na condugio do ajuste (BRASIL, TCU, Acérdio 421/2026 — 12 Cimara).

Quanto ao particular contratado, a tendéncia é de que sua responsabilidade solidaria

dependa da prova de que concorreu para a pritica do erro grosseiro ou se beneficiou
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conscientemente da ilegalidade, vedando-se a responsabilizacio objetiva pelo simples
descumprimento contratual (DONATO, 2025).

Essa construgio jurisprudencial evidencia o protagonismo do TCU na defini¢do pritica
dos limites de incidéncia do art. 28 da LINDB no 4mbito do controle externo das contratacdes

publicas.

3.3 Convergéncias e divergéncias entre ST] e TCU

A principal convergéncia entre o STJ e o TCU reside na assimila¢io da construgio
interpretativa desenvolvida pelo STF na ADI 6.421, que passou a tratar o erro grosseiro como
categoria funcionalmente préxima a culpa grave, especialmente quando evidenciada
negligéncia, imprudéncia ou impericia em grau acentuado. A partir desse referencial, ambos os
6rgios vém reconhecendo a necessidade de deferéncia técnica as decisdes administrativas
motivadas, afastando modelos de controle baseados em avaliacdes retrospectivas estritamente
subjetivas (MODESTO, 2020).

Entretanto, as divergéncias mostram-se particularmente sensiveis no campo do
ressarcimento ao erério, especialmente no 4mbito do controle exercido pelo Tribunal de Contas
da Unido. No 4mbito do Poder Judicidrio, identifica-se movimento interpretativo de
valoriza¢do do elemento subjetivo qualificado, aproximando a responsabilizagio civil pessoal
dos pardmetros de dolo ou culpa grave. Em sentido diverso, o Tribunal de Contas da Unido tem
historicamente sustentado que o dever de recomposigio do patriménio pablico (débito) nio estd
condicionado A gradacdo da culpa, sendo suficiente a demonstragio do dano e de conduta
culposa, ainda que em nivel ordinario (LEITE, 2021).

Essa assimetria normativa e jurisprudencial projeta impactos diretos na seguranga
deciséria, permitindo situagdes em que o gestor é absolvido judicialmente por auséncia de erro
grosseiro, mas permanece sujeito a4 condenacdo ressarcitéria no controle externo com
fundamento em falha de menor gravidade, tensionando a coeréncia sistémica do regime de
responsabilizacdo estatal (UEHBE, 2025).

Sob uma perspectiva critica, a persisténcia do TCU em "separar” a multa do débito para
fins de aplicagio da LINDB cria um cenério de "prote¢io incompleta” ao gestor publico e ao
contratado. Ao exigir erro grosseiro para sancionar (multar), mas aceitar a culpa simples para
imputar débitos muitas vezes superiores a prépria sangio, a Corte de Contas acaba por esvaziar

o propésito da Lei n2 13.655/2018.
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Essa dicotomia mantém vivo o "Direito Administrativo do Medo", pois a blindagem
legal torna-se inécua se o patrimdnio pessoal do agente continua exposto a condenagdes
ressarcitérias baseadas em critérios de responsabilidade quase objetiva. A uniformizacio desse

entendimento, privilegiando a seguranca deciséria em todas as frentes de controle, é o desafio

central para a modernizagdo do sistema de contas no Brasil (BINENBOJM; CYRINO, 2018).

4. IMPACTOS PRATICOS DA LINDB NA RESPONSABILIZAGCAO EM LICITACOES

A transi¢do para o regime de responsabiliza¢io pautado no art. 28 da LINDB gerou
reflexos imediatos na dindmica das contratacdes publicas. Mais do que uma simples alteracdo
de texto legal, a norma impds uma revisdo na postura dos 6rgios de controle, que passaram a

ser demandados a fundamentar a gravidade da conduta antes de imputar san¢Ges pessoais

(SANTOS, 2024).

4.1 Previsibilidade deciséria e protecdo 3 atuagdo técnica

O principal impacto positivo da reforma foi o combate ao "Direito Administrativo do
Medo" e ao fendmeno do "apagio das canetas”. Ao oferecer um anteparo contra a
responsabilizacdo por culpa leve ou por divergéncias interpretativas razodveis, a LINDB
permitiu que o gestor de licitacGes exercesse sua margem de livre apreciacdo com maior
seguranca juridica (PALMA; ROSILHO, 2021).

A previsibilidade decorre do fato de que as escolhas administrativas, desde que
tecnicamente motivadas e amparadas em diretrizes cientificas ou juridicas vigentes ao tempo
do ato, nio podem ser desconstituidas retroativamente com o intuito de punir o agente
(REINIG, 2024). Isso fomenta a inovagio publica, permitindo que solucdes contratuais mais

eficientes sejam buscadas sem o temor de san¢des autométicas por resultados indesejados, mas

imprevistos (BINENBOJM; CYRINO, 2018).

4.2 Efeitos sobre o contratado e a responsabilidade solidaria

Para o particular que contrata com a Administragdo, o art. 28 da LINDB trouxe um
critério de justica na distribui¢io de 6nus, impactando diretamente a relacdo financeira entre o
Estado e a empresa. A jurisprudéncia evoluiu para afastar a responsabilidade solidéria do
contratado por ilicitos administrativos quando nio houver prova de que este concorreu para a

pratica do erro grosseiro ou agiu com méi-fé (DONATO, 2025). A protegio do contratado é
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essencial para a manutenc¢do do equilibrio econémico-financeiro dos ajustes, visto que a
responsabilizacio objetiva por meras falhas formais elevava o "custo Brasil" e afastava empresas
idéneas dos certames (CARVALHO, 2020).

No que tange ao superfaturamento, a empresa sé deve responder solidariamente se ficar
provado que concorreu para o erro mediante mi-fé ou se a proposta apresentada era tio absurda
que o "fornecedor médio" teria condi¢des de identificar a ilegalidade. Tal entendimento
converge com a posi¢cdo do Ministro Benjamin Zymler, no Acérdio 239/2026 - Plenério, ao
consignar que a inobservincia de deveres elementares de cautela, resultando em desperdicio
evidente de recursos, configura erro grosseiro apto a gerar a responsabilizagio (BRASIL, TCU,

Acérdio 239/2026 — Plenario).

4.2.1 A responsabilidade em estruturas complexas: o caso dos consércios

A densificagio do tema exige a analise da responsabilidade em estruturas
despersonalizadas. O TCU firmou entendimento de que, embora o consércio nio detenha
personalidade juridica, possui legitimidade processual — por aplicag¢do subsididria do art. 75,
inciso IX, do CPC — para figurar como responsivel solidirio pelo débito no acérdio
condenatério (BRASIL, TCU, Acérdido 1151/2024 - Plendrio). Todavia, a jurisprudéncia faz uma
distingdo técnica fundamental: enquanto o débito pode ser imputado ao ente consorcial, a
aplicacdo de multa deve ser individualizada para cada uma das empresas consorciadas, dada a

inexisténcia de patrimdnio préprio do consércio para suportar a sangdo pecuniiria (BRASIL,

TCU, Acérdio 2042/2022 — Plenirio).

4.2.2 A quebra da solidariedade e 0 amadurecimento do controle

Por fim, observa-se uma aplicacio refinada da LINDB na possibilidade de quebra da
solidariedade passiva. O Tribunal passou a admitir a condenac¢do em débito apenas da empresa
contratada, sem a responsabilizacio do agente putblico, quando ficar provado que o dano
decorreu exclusivamente da conduta do particular (BRASIL, TCU, Acérddo 447/2024 -
Plenirio). Tal entendimento demonstra o amadurecimento do controle externo que, ao afastar
a solidariedade automitica do agente publico, foca a pretensio ressarcitéria na figura que
efetivamente auferiu a vantagem indevida, em estrita observincia ao principio da culpabilidade

e aos ditames da LINDB. Assim, o art. 28 atua como um filtro necesséirio para proteger o
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patrimdnio publico contra desvios graves, sem penalizar o setor privado ou o servidor por falhas
as quais n3o deram causa.

Sob o prisma pritico, a distingdo entre sangio e ressarcimento revela-se um dos pontos
mais sensiveis da aplicagio do art. 28 da LINDB. Enquanto a imposi¢do de penalidades pessoais
exige a demonstragio de dolo ou erro grosseiro, a imputacdo de débito ainda pode ocorrer com
base em niveis menos intensos de culpa, especialmente no 4mbito do controle externo. Essa
assimetria produz efeitos concretos relevantes, pois, embora o agente possa ser absolvido de
san¢do administrativa, pode permanecer exposto a condenac¢des patrimoniais expressivas,
circunstincia que desafia a plena efetividade do modelo de responsabilizacdo subjetiva
inaugurado pela Lei n? 13.655/2018 e impacta diretamente a seguranca deciséria na

Administracio Publica.

4.3 Desafios na comprovagio do erro grosseiro e risco de esvaziamento

A despeito dos avangos, a aplicagdo do art. 28 enfrenta desafios herctleos, notadamente
na seara probatéria. A diferenciagdo entre a negligéncia comum e a negligéncia acentuada (erro
grosseiro) é, por vezes, ténue e dependente de uma anélise subjetiva do julgador (MODESTO,

2020). Sobre esse desafio, a doutrina adverte:

A configuracdo do erro grosseiro demanda que o controlador se coloque no lugar do
gestor, considerando a escassez de recursos e a urgéncia das decisdes. Todavia, a
dificuldade em densificar esse conceito n3o pode servir de salvo-conduto para o gestor
desidioso. O risco de banalizagio da norma reside em transformar o "direito ao erro”
em um "direito 2 impunidade” por ma gestdo evidente (REINIG, 2024).

Existe, portanto, um risco real de esvaziamento da funcdo corretiva do Direito
Administrativo se o padrio de prova do erro grosseiro for elevado a niveis inalcancéveis
(LEITE, 2021). O equilibrio prético exige que os tribunais de contas mantenham o rigor técnico
na fiscalizacdo, utilizando o art. 28 para filtrar injusticas, mas sem abrir m3o da punicdo de

condutas que demonstrem um descaso intolerdvel com o patriménio ptblico, como reiterado

pelo TCU em julgados recentes de 2026 (BRASIL, TCU, Acérdio 239/2026 — Plenario).

CONCLUSAO

A presente pesquisa mostrou que o art. 28 da LINDB, ao introduzir o filtro do erro
grosseiro, redefiniu os parimetros de responsabilizagio de agentes publicos e contratados nas
contratagdes publicas. O problema investigado partiu da constata¢io de que modelos de controle

excessivamente rigorosos e marcados por elevado subjetivismo contribuiam para o fendémeno
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do “apagio das canetas”, desestimulando decisdes técnicas legitimas diante do risco de punicdes
por falhas escusaveis ou divergéncias interpretativas razoaveis (SANTOS, 2024).

Os achados jurisprudenciais evidenciam uma evolucdo institucional relevante. O
Supremo Tribunal Federal, no julgamento da ADI 6.421, conferiu densidade normativa ao
conceito de erro grosseiro, aproximando-o da nogdo de culpa grave. O Superior Tribunal de
Justica absorveu essa diretriz, incorporando-a a légica de responsabilizacio subjetiva
consolidada apés a reforma da Lei de Improbidade Administrativa. Contudo, é no 4mbito do
Tribunal de Contas da Unido que a aplicacdo prética do art. 28 revela seus maiores desafios
contemporineos. Embora historicamente tenha restringido o filtro do erro grosseiro as sangdes,
julgados recentes de 2026 indicam movimento gradual de aproximacio entre os regimes
sancionatério e ressarcitério, com maior valorizagio da anilise da culpabilidade também na
imputacio de débitos (BRASIL, TCU, Acérdio 239/2026 — Plenério; Acérddo 421/2026 - 12
Cimara).

Nesse cenario, emerge como ponto critico a tensdo entre san¢do e ressarcimento ao
erdrio. Enquanto a aplicagio de multas e penalidades pessoais encontra-se cada vez mais
condicionada 4 demonstracdo de dolo ou erro grosseiro, a responsabilizagio patrimonial ainda
admite, em determinados contextos, niveis menos intensos de culpa. Essa assimetria gera
impactos concretos na seguranga deciséria, pois permite a coexisténcia de absolvigdo
sancionatéria com condenacdo patrimonial expressiva, tensionando a coeréncia do modelo de
responsabilizacdo subjetiva inaugurado pela Lei n2 13.655/2018.

A efetividade do art. 28 da LINDB, portanto, reside na busca de equilibrio entre controle
e eficiéncia administrativa. A seguranca juridica nio se confunde com impunidade: o direito ao
erro limita-se as zonas de incerteza inerentes a gestdo publica, permanecendo plenamente
sanciondveis as condutas que revelem descaso intolerdvel com deveres elementares de cautela
(REINIG, 2024).

Conclui-se que o art. 28 da LINDB nio apenas introduziu um critério adicional de
responsabiliza¢cio, mas reposicionou o erro grosseiro como eixo estruturante do sistema
contemporineo de controle da Administragio Publica. O desafio institucional que se projeta é
a consolidagio de um modelo coerente entre as esferas sancionatdrias e ressarcitdrias, capaz de

garantir simultaneamente prote¢io ao patrimdnio ptblico, seguranga deciséria ao gestor e

estabilidade nas relagdes contratuais com o setor privado (BINENBOJM; CYRINO, 2018).
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