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1. INTRODUCAO

As chamadas “catastrofes regulatorias” se destacam pelo carater raro,
imprevisivel e de alto impacto dos fendmenos observados. Elas desafiam os
tradicionais modelos de gestdao de riscos e de racionalidade empregados no
Direito da Regulagao. A pandemia da Covid-19 ¢ um exemplo claro do quéo
vulneraveis sdo esses modelos tradicionais que tentam explicar problemas e
propor solugdes a eventos extraordinarios. Outra forma de lidar com esses
problemas é percebé-los como parte de sistemas dindmicos complexos.

Quando ha uma interconexao de variaveis intervenientes, retroalimen-
tagdes nao-lineares e efeitos cumulativos que fogem aos quadros explicativos
das tradicionais analises estatisticas ou aos enfoques classicos de previsibili-
dade, fala-se, portanto, em incerteza radical. Ignorancia ou incerteza radical
¢ a incapacidade de se conhecer ou estimar certos riscos e a probabilidade
de ocorréncia, seja por razdes epistémicas, seja em decorréncia de mudangas
constantes nos proprios fendmenos regulados.

Em cenadrios catastréficos, o Estado Administrativo e seus agentes sao
premidos a responder a tempo e a hora problemas inéditos ou pouco com-
preendidos. As decisdes sdo tomadas com base em informag¢des fragmenta-
das ou em modelos que, muitas vezes, ndo capturam integralmente a com-
plexidade e os “pontos cegos” inerentes a realidade dos sistemas complexos.

Nessas situagdes limiares, os agentes publicos podem ser pessoalmen-
te responsabilizados? Muitas dessas reflexdes criticas perpassam o papel do
erro administrativo, das falhas regulatdrias dele decorrentes e da eventual
responsabilizacao dos agentes publicos, em especial a configuragdo de erro
grosseiro, a luz do art. 28 da Lei de Introdugao as Normas do Direito Bra-
sileiro (LINDB)!. O foco desta andlise, todavia, ndo reside na dimensio
subjetiva do erro administrativo, a qual pertence mais ao Direito Adminis-
trativo Sancionatério, mas sim em sua dimensao objetiva enquanto repre-
sentante de um elemento das falhas regulatdrias presentes nas catastrofes
regulatdrias.

1. BRASIL. Lei n° 13.105, de 16 de margo de 2015. Cédigo de Processo Civil. Lei de Introducdo as
Normas do Direito Brasileiro. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 17 mar. 2015. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2015/lei/113105.htm. Acesso em: 06 jan.
2025.
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A pergunta de pesquisa, entdo, é a seguinte: qual metamodelo de
quantifica¢do de incertezas (QI), que, aplicado a tomada de decisdo em
contextos de catastrofes regulatérias, se mostra mais apto a mensurar
erros sistémicos, aprimorar prognosticos e promover a responsabilidade
dos agentes publicos? Parte-se da hipétese de que um metamodelo so-
fisticado de QI - conjugando abordagens bayesianas, simulagdes Monte
Carlo e técnicas de aprendizado de maquina — poderia aumentar a pre-
visibilidade das incertezas, viabilizar a mensuracao de erros sistémicos e,
por conseguinte, fortalecer a accountability dos gestores publicos.

Objetiva-se com este trabalho apresentar e propor um metamodelo
hibrido de QI que seja capaz de incrementar o processo decisério em
cenarios de catastrofes regulatdrias, a fim de: (i) rediscutir a dimensao
objetiva do erro administrativo em condi¢des de incerteza radical; (ii)
identificar as ferramentas de quantifica¢ao de incerteza mais adequadas
a contextos de alta complexidade; e (iii) articular um fluxo decisorio que
equilibre minimalismo e experimentalismo.

A relevancia académica deste estudo se justifica, em primeiro lugar,
pela sua interdisciplinariedade. A interlocu¢do entre campos como os
de gestdo de riscos e de teoria da decisdo mobiliza um aporte tedrico e
metodoldgico oriundo das ciéncias de dados, da estatistica bayesiana e
dos modelos de simula¢ao sobre como lidar com riscos desconhecidos
ou subestimados. Em segundo lugar, é nitida a relevancia social das pro-
posi¢des aqui apresentadas. Inegavelmente, a prevengdo de desastres e a
reducio de custos decisorios sdo socialmente desejaveis. Ja do ponto de
vista econdmico, a redugdo de erros sistémicos tende a otimizar recursos
publicos e privados, minimizando eventuais externalidades negativas e
ampliando a resiliéncia institucional. Por fim, a justificativa juridica se
vincula a importancia da accountability dos agentes publicos em face
de incertezas, especialmente em razao das controvérsias acerca do erro
grosseiro tal como positivado no art. 28 da LINDB.

Na convergéncia entre regulacao dinamica, analise de riscos e res-
ponsabilizacgao, este trabalho pretende contribuir para o aperfeicoamen-
to dos mecanismos de controle e para a defini¢do de parametros claros
que resguardem tanto a eficiéncia administrativa quanto a seguranca ju-
ridica. Nessa perspectiva, propde-se que a adogao de ferramentas avan-
cadas de quantificagao de incerteza, combinadas a praticas experimen-
tais de governanga, é capaz de incrementar a capacidade institucional
de resposta a catastrofes regulatdrias e, ao mesmo tempo, delimitar com
maior precisao os limites da responsabilidade administrativa.
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2. DELIMITANDO OS CONCEITOS FUNDAMENTAIS

Neste capitulo, exploram-se os conceitos fundamentais relacionados
ao “erro administrativo” no contexto do Direito Administrativo, com des-
taque para a responsabilidade dos agentes publicos (dimensdo subjetiva).
Primeiramente, define-se de “erro”, em suas diversas acepg¢des e sindni-
mos. Em seguida, aprofunda-se a tipifica¢ao do erro, diferenciando entre
erro de fato, erro de direito e erro grosseiro. Cada subsecdo sera dedicada
a explicar as caracteristicas e exemplos praticos de cada tipo de erro, per-
passando os debates juridicas e doutrindrias em cada caso.

2.1. CONCEITO DE ERRO ADMINISTRATIVO

Apds as alteragdes promovidas a Lei de Introdugao as Normas do Di-
reito Brasileiro (LINDB), a doutrina administrativa brasileira passou a se
interessar mais sobre o “erro administrativo”. O debate envolve desde a
definicdo geral de “erro grosseiro” (passando pela tipologia conceitual de
fato, de direito e grosseiro) até as multiplas dimensdes (subjetiva e objeti-
va) do erro administrativo em geral. Para tanto, sdo mobilizados conceitos
classicos de “erro” e discutidas as balizas juridicas fixadas em nivel legisla-
tivo e jurisprudencial.

2.1.2. Definicdo Geral de “Erro”

No vocabulario comum, “erro” (do latim error, com origem etimolo-
gica controversa) pode significar, entre outros aspectos:

“o ato ou efeito de se enganar, isto é, ter um juizo em desacor-
do com a realidade observada; a qualidade daquilo que é inexato
ou incorreto; desvio do que se entende por caminho correto ou
apropriado; em Fisica, discrepancia no valor de uma grandeza em
funcdo de imperfeicdes de instrumentos ou do observador; em
Matematica, diferenca entre um valor aproximado e o valor real
de uma variavel ou fun¢do”.?

2. DICIONARIO Houaiss da Lingua Portuguesa. Rio de Janeiro: Ed. Objetiva 2009, p. 790.
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Nao se sabe ao certo qual seria sua origem etimolodgica. Para alguns,
viria do latim “error”; para outros de ‘errar”. Conectam-se, em todo caso,
aideia de vagar/errante (“wandering”) ou de desviar-se do caminho corre-
to. Como sin6nimos, encontram-se termos como “confusdo’, “desacerto’,

<« 3 » + o~ . ~ » <« b2
desvio’, “engano’, “equivoco’, “falha’, “imprecisao”, “inexatidao” e “lapso”.
Por oposicao, “acerto’, “certeza’ e “exatidao” surgem como anténimos.’

Na lingua inglesa, “fo err” significa “cometer um equivoco, especial-
mente em um julgamento ou decisdo”. Uma expressio curiosa (phasal
verb) destaca o “err on the side of something” significando fazer algo mais
do que o necessario para evitar uma situagdo particular.*

Nao se confunda “to err” com “to mistaken’, que significa “ndo enten-
der algo corretamente”. “Mistake (substantivo)” é algo que nao se fez corre-
tamente, ou algo que se diz ou se pensa que ndo é correto; algo que se faz e
depois deseja ndo ter feito, porque causa muitos problemas.’ Por sua vez,
“wrong (substantivo)” refere-se a um comportamento que ¢ moralmente

. . . 4 << : » 6
incorreto ou que infringe uma regra; ma conduta (“wrongdoing”).

b2

O conceito de “erro” ¢ tao corriqueiro no linguajar corrente de todos
os povos que se reflete na expressao popular “errar é humano” (‘o err is
human’), que atesta a falibilidade inerente a condi¢gdo humana. Em sentido
légico, o termo “erro” ocorre quando é possivel atribuir a uma decisao o
predicado “falsa”. No sentido epistémico, a aferigdo do erro estd associada
ao conhecimento cientifico sobre o que é verdadeiro ou falso.”

2.1.2. Tipologia do Erro Administrativo

Com enfoque mais especifico na seara do Direito Administrativo,
Binembojm e Cyrino definem “erro” como a “falsa percepg¢do da reali-
dade (fatica ou juridica) que se desdobra na pratica de um ato que nao
corresponderia & vontade de alguém caso este conhecesse a verdade™.

Ibidem.

MACMILLAN English Dictionnary for Advanced Learners. Oxford: Macmillan Publishers, 2002, p. 466.
Ibid., p. 911.

Ibid.,, p. 1665

LAUDAN, Larry. Truth, Error, and Criminal Law. An essay in legal epistemology. Cambridge: Cam-
bridge University Press, 2006, p. 10.

8. BINENBOJM, Gustavo; CYRINO, André. O Art. 28 da LINDB: A clausula geral do erro administrativo.
Revista de Direito Administrativo, Rio de Janeiro, Edi¢do Especial: Direito Publico na Lei de Introdu-
¢do as Normas de Direito Brasileiro - LINDB [Lei n® 13.655/2018], p. 202-224, nov. 2018, p. 211.

N o v kAW
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Para Marg¢al Justen Filho, o erro de fato nasce de uma “representa¢ao men-
tal equivocada™® Essas concepgoes ressaltam que o erro implica um des-
compasso entre o que se imaginava real e o que efetivamente o é, repercu-
tindo na pratica do ato administrativo.

O erro de fato ocorre quando o agente publico atua em “completa ig-
norancia ou um conhecimento imperfeito por parte do gestor a respeito de
uma situagdo que seja pressuposto da atua¢ao administrativa”'® Significa
que, ao tomar uma decisdo administrativa, ele se baseia em informagdes
incorretas ou incompletas, resultando em um juizo equivocado sobre a
realidade. A consequéncia é um ato que, em tese, ndo seria praticado se o
agente dispusesse dos dados corretos. Um exemplo ilustrativo é a avaliagdo
exagerada na aquisi¢io de remédios e insumos para o estoque de um hos-
pital, em que nimeros inflados ou proje¢des irreais de consumo podem

levar ao superfaturamento de compras e & imobilizacao de recursos.

Por sua vez, o erro de direito da-se quando ha falha na interpretacao
ou na aplicagdo das normas juridicas pertinentes ao caso concreto e, por
consequéncia, sobre a juridicidade da atuagdo da Administragao Publica
no caso concreto.'" A titulo de ilustra¢ao, imagine-se um agente publi-
co que interpreta equivocadamente os motivos ou fundamentos que em-
basam sua decisdo, atribuindo ao texto legal um sentido que destoa do
juridicamente correto. Para que se identifique um erro de direito, faz-se
necessario demonstrar que a interpretagao dada pelo agente publico a nor-
ma aplicada esta fora dos sentidos juridicamente possiveis daquele texto."

A aplicagao inadequada do direito esta correlacionada a pelo menos
quatro problemas: (1) do conhecimento do direito aplicavel; (2) do conhe-
cimento dos fatos que demandam resposta juridica; (3) da qualificagdo
de fatos a partir de normas juridicas; (4) e da valoragdo de elementos de
fato e de direito diferentes em confronto que se apresentam em um caso

9. JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 152 ed. Rio de Janeiro: Forense, 2024, p.
183.

10. DIONISIO, Pedro de Hollanda. O direito ao erro do administrador publico no Brasil: contexto,
fundamentos e parametros. Rio de Janeiro: Mundo Juridico, 2019, p. 67.

1. Ibid.,, p. 68.
12. BINENBOJM; DIONISIO. Os trés passos do controle do erro administrativo, op. cit., p. 116.
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concreto.” E o caso da interposi¢do por um advogado publico de um re-
curso em lugar de outro similar quando a lei processual deixa margem de
duavida sobre o cabimento.

Ja o erro grosseiro (art. 28 da LINDB) designa a falha administrativa
tao evidente e inescusavel que revela a culpa grave (negligéncia ou impe-
ricia) por parte do agente publico, evidenciando a auséncia de diligéncia
minima necessdria para agir segundo os padrdes de razoabilidade. Por
exemplo, ao se aplicar a legislagdo municipal em um licenciamento am-
biental federal (erro grosseiro de direito). Em geral, o erro grosseiro se
distancia de meras divergéncias interpretativas ou dificuldades cotidianas,
exigindo que o equivoco saia da normalidade de tal magnitude que “salte
aos olhos”. Em oposicio, fala-se também em erro leve, escusdvel ou tolerd-
vel, que, por ndo representar culpa grave, ndo enseja a responsabilidade
pessoal do agente.

As duas modalidades sao assim definidas:

“(...) o erro leve é o que seria percebido, e, portanto, evitado por
pessoa de diligéncia extraordinaria, isto €, com grau de atencdo
acima do normal, consideradas as circunstancias do negécio. O
erro grosseiro, por sua vez, é o que poderia ser percebido por
pessoa com diligéncia abaixo do normal, ou seja, que seria evita-
do por pessoa com nivel de aten¢do aquém do ordinario, consi-
deradas as circunstancias do negécio. Dito de outra forma, o erro
grosseiro € o que decorreu de uma grave inobservancia de um
dever de cuidado, isto é, que foi praticado com culpa grave”.'*

Tal distingdo visa evitar que qualquer falha humana comum seja tra-
tada como ilicito administrativo, resguardando a autonomia deciséria e a
inovagdo na Administra¢do. Para fins de mensuragao das consequéncias
do erro administrativo quanto a anulagdo ou anulabilidade do ato admi-
nistrativo e responsabilizacdo do agente politico, a doutrina propde qua-
tro parametros operacionais para a verificagdo da tolerabilidade juridica

13. LEAL, Fernando. A clausula geral do erro administrativo e o dever de precau¢do. A&C - Revista
de Direito Administrativo & Constitucional, Belo Horizonte, ano 21, n. 84, p. 109-146, abr./jun.
2021. DOI: 10.21056/aec.v21i84.1535, p. 7.

14. BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acordao n. 2391/2018. Plenario. Relator Min. Benjamin
Zymler. Brasilia, 17 out. 2018.
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do erro cometido pelo administrador publico. Sao eles (i) a diligéncia do
gestor, cujo grau minimo exigido variard de acordo com a urgéncia e a im-
portancia da decisao, bem como com os obstdculos materiais a obten¢ao
de informagoes relevantes; (ii) as especificas exigéncias do cargo ocupado
pelo administrador; (iii) o nivel de incerteza fatica ou juridica envolvida
na decisao analisada e, finalmente, (iv) o grau de aderéncia da decisdo as
informacgdes reunidas.”

2.2. DIMENSOES SUBJETIVA E OBJETIVA DO ERRO ADMINISTRATIVO

O que se intitula aqui de dimensao subjetiva do “erro administrativo”
se refere tanto ao estado mental ou a inten¢do do agente publico quanto
a violagdo direta de um dever de cuidado abstratamente exigivel do “in-
dividuo médio”. O agente pode atuar com dolo (quando hd uma vontade
consciente de violar a lei ou causar dano) ou com culpa grave (quando ha
negligéncia, imprudéncia ou impericia em um grau elevado). No caso do
dolo, o agente age de forma intencional ao praticar um ato ilicito para ob-
ter vantagens indevidas ou causar prejuizos deliberados a Administracao
Publica ou a terceiros. No que tange a culpa grave (também chamada de
culpa lata), embora ndo haja uma intengdo clara de prejudicar, o agente
se desvia significativamente dos padrdes minimos de atengao ou cuidado
esperados. Isso pode ocorrer tanto por impericia (falta de preparo técni-
co), quanto por negligéncia (falta de aten¢ao ou desinteresse em cumprir o
dever) ou por imprudéncia (agdes precipitadas e sem a devida cautela).'®

Essa leitura examina de perto o artigo 28 da LINDB, incluido pela
Lei Federal n° 13.655/2018, que exige a comprovagdo da gravidade do erro
para evitar que a légica de protegdo ao exercicio legitimo da fungao publi-
ca seja distorcida. A titulo de exemplo, a Medida Provisdria n° 966, de 13
de maio de 2020, estabelecia a responsabilidade do gestor publico nas esfe-
ras civil e administrativa quando esses agirem ou se omitirem com dolo ou
erro grosseiro pela pratica de atos relacionados, direta ou indiretamente,

15. DIONISIO, Pedro de Hollanda, 2019, op. cit,, p. 116.

16. DIONISIO, Pedro de Hollanda, op. cit., p. 124: “a culpa e a consequente reprovabilidade dos er-
ros cometidos por administradores publicos devem ser investigadas por meio de um método
que desconsidere varia¢des nas capacidades individuais e outros aspectos estritamente sub-
jetivos, mas que seja sensivel as dificuldades concretas e objetivas enfrentadas no momento
da decisdo e as exigéncias do cargo ocupado, tal como exige o artigo 22 da LINDB.”
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com as medidas de combate e enfrentamento da pandemia. O seu artigo 2°
definiu erro grosseiro como “o erro manifesto, evidente e inescusavel pra-
ticado com culpa grave, caracterizado por agdo ou omissdo com elevado
grau de negligéncia, imprudéncia ou impericia™’.

Os Manuais tradicionais de Direito Administrativo louvam a norma
legal que afasta a presungao de responsabilidade do agente publico, tratan-
do do elemento subjetivo do agente e a necessidade de se aferir a gravidade
do equivoco para legitimar sua responsabilidade pessoal.'® E consideram
que o art. 28 da LINDB atua como norma limitadora dirigida aos érgaos
de controle, que somente podem responsabilizar os agentes por decisoes
ou opinides técnicas emitidas com dolo ou erro grosseiro, definido como
“aquele que nao admite qualquer duvida sobre a sua ocorréncia”."

Por sua vez, Gustavo Binenbojm e André Cyrino apontam que a Ad-
ministragdo Publica nao se limita a uma aplica¢ao irracional e automatica
da lei, uma vez que a complexidade de algumas decisées administrativas,
em muitos casos, requisita do agente publico criatividade e senso de inova-
¢do, ndo podendo, dessa forma, se punir qualquer tipo de erro, sob o risco
de se criar um ambiente de medo e ina¢dao.?

Fernando Leal destaca o referencial temporal para a aferi¢ao do erro,
de fato ou de direito, a qual deve ser feita com base no conhecimento dis-
ponivel ao decisor no momento da tomada de decisao.* Certos erros (de
fato ou de direito) tolerdveis fazem parte do processo complexo de tomada
de decisdes em cendrios de risco ou incerteza e nao devem ser punidos.*

17. BRASIL. Medida Proviséria n° 966, de 13 de maio de 2020. Dispde sobre a responsabilizagdo
de agentes publicos por acdo e omissdo em atos relacionados com a pandemia da Covid-19.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2020]. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/cci-
vil_03/_ato2019-2022/2020/mpv/mpv966.htm. Acesso em: 4 jan. de 2024. O prazo de vigéncia
se encerrou no dia 10 de setembro de 2020, fazendo com que a ADI 6427, Rel. Min. Roberto
Barroso perdesse o objeto.

18. Portodos, ver: CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 34% ed. Sdo
Paulo: Atlas, 2020, p. 293.

19. DIPIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 33% ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020, p. 215.
20. BINENBOJM; CYRINO. O Art. 28 da LINDB, op. cit., p. 204-206.
21. LEAL, Fernando, 2021, op. cit., p. 129.

22. Ibid. p.109-146, p. 117: “Fora das hipdteses de atuacdo dolosa ou ndo diligente que leva a “erros
grosseiros”, como dispde o artigo 28 da LINDB, o erro deve ser considerado parte do proces-
so de tomada de decisGes complexas. Aceitd-lo em algum grau, na verdade, funciona como
condicdo de possibilidade para que a atividade de controle ndo termine por inibir a busca por
solugBes experimentais ou inovadoras pela Administracdo. Apenas em circunstancias excepcio-
nais, por isso, alega-se com razao, o gestor publico podera ser pessoalmente responsabilizado.
Nos demais casos, o reconhecimento de uma clausula geral do erro deve conduzir, em regra, a
maiores niveis de deferéncia, ainda que ndo absolutos, por parte de controladores.”
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Um controle excessivamente exigente pode levar a inacao ou a adogao de
posturas conservadoras por parte dos gestores, inibindo a eficiéncia e a
inovacgdo. O ideal seria encontrar um equilibrio entre o controle e a efi-
ciéncia administrativa, reconhecendo margens de tolerancia para erros
que ndo sejam grosseiros ou dolosos.

Para Leal, s6 existiria “erro de direito grosseiro em sentido restri-
to” para fins de responsabiliza¢ao pessoal do gestor publico. Fora dessa
hipotese, ele exclui os casos de divergéncia tedrica ou metodoldgica do
conceito de erro: “o erro de direito, portanto, para ser erro, deve ser sem-
pre grosseiro’*!. Discorda-se aqui dessa posi¢do, pois a propria ideia de
instrumentalidade das formas no Direito processual brasileiro pressupoe
a existéncia de um erro de direito escusavel quanto ao procedimento utili-
zado pelo agente publico.

Em sintese doutrindria, para o direito administrativo sancionador,
eventual puni¢do dos agentes publicos deve ser aplicada com equilibrio,
garantindo que apenas os desvios graves como o dolo e o erro grosseiro
sejam responsabilizados, sem desencorajar a atuacao dos agentes publi-
cos em situagdes complexas que exijam decisdes dificeis ou que aniquilem
qualquer possibilidade de inova¢ao administrativa.

Além da perspectiva subjetiva, é importante considerar também o
que enfatizaremos aqui como “dimensao objetiva do erro administrativo”
- como elemento essencial das falhas regulatdrias —, que se orienta as con-
sequéncias e aos resultados praticos gerados pelo ato no Direito Adminis-
trativo em Geral, em especial no Direito da Regulag¢ao (campo interdisci-
plinar entre Direito, Economia e Ciéncia Politica que analisa o fendmeno
regulatdrio como parte do Estado Regulador).

Uma falha regulatéria no dever de prestagao ocorre quando a Admi-
nistragao Publica ndo cumpre adequadamente o dever de garantir a quali-
dade e eficiéncia dos servigos publicos prestados, conforme o artigo 37 da
Constituicao Federal®. Por exemplo, se a aquisi¢ao excessiva de insumos
hospitalares for resultado de céalculos incorretos de estoque, isso pode
caracterizar um erro grosseiro de fato. Nesse caso, é possivel atribuir

23. Ibid., p. 126.
24. Ibidem.

25. BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Senado Federal,
1988. Art. 37. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.
htm. Acesso em: 6 jan. 2025.
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responsabilidade ao agente, especialmente se houver indicios de negligén-
cia extrema ou falta de estudos adequados de viabilidade.

O desvio regulatdrio acontece, portanto, quando ha um descumprimen-
to claro de um dever de agir imposto pelas normas administrativas ou pelos
padroes técnicos exigidos. Um exemplo claro disso é o nao cumprimento das
regras de licitacdo ou da adogao de procedimentos contrarios as orientagdes
dos dérgaos de controle. Isso configuraria um “erro administrativo” de natu-
reza grave, o que justificaria a imputagao de responsabilidade ao agente.*

Neste cenario, torna-se essencial na proxima se¢do averiguar como a
autoridade interpretativa dos Tribunais Superiores aplica os conceitos de
responsabilidade e erro grosseiro. A seguir, exploram-se algumas diretri-
zes estabelecidas pelo Supremo Tribunal Federal (STF) e seu impacto na
atuagdo dos agentes publicos.

2.3. SOBRE A CARACTERIZACAO JURISPRUDENCIAL DO “ERRO
GROSSEIRO”

A jurisprudéncia brasileira reconhece que a constatagdo do “erro
grosseiro” demanda analise aprofundada das circunstancias do caso con-
creto. No Supremo Tribunal Federal (STF), a tonica é a protegdo a inde-
pendéncia técnica e decisdria do agente publico. A Corte enfatiza que a
responsabilizacdo do agente por erro administrativo deve ser excepcional,
sob pena de inibir a atuagao proativa na Administragdo (“apagao das ca-
netas”). A exigéncia de comprovagdo de dolo ou culpa grave, sobretudo de
carater inescusavel, constitui escudo contra responsabilizagdes arbitrarias
ou baseadas em mero “arrependimento administrativo”.

Por exemplo, no julgamento da ADI n° 6.428/DF, que contestava a
validade da Medida Provisdria n° 966/2020 no contexto da pandemia do
COVID-19, a Corte decidiu, por unanimidade, que a restricao da responsa-
bilidade dos agentes publicos prevista no art. 28 da LINDB, em caso de dolo
ou erro grosseiro, é constitucional, ndo violando o teor do art. 37, § 6°, da
Constitui¢do, uma vez que o erro grosseiro abrange as condutas culposas,
desde que efetivamente graves, visando, entao, ao equilibrio entre a prote-
¢ao dos agentes publicos e a responsabilizagdo por condutas inadequadas.”

26. CARVALHO FILHO, José dos Santos, 2020, op. cit., p. 1974-1975.

27. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢dio Direta de Inconstitucionalidade 6.428 Distrito Federal.
Relator: Ministro Luis Roberto Barroso. Brasilia, DF, 11 mar. de 2024. Disponivel em: https://
redir.stf.jus.br/. Acesso em: 06 jan. 2025, p. 11.
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Ao se examinar a dimensdo objetiva do erro, observa-se que as ca-
tastrofes sdo, em geral, eventos resultantes de falhas ou omissdes graves
cometidas no planejamento, na execu¢ao ou na supervisao de agdes gover-
namentais. Assim, as catastrofes regulatérias sao oriundas de omissdes ou
lacunas regulamentares, falhas de fiscalizagao, erros sistémicos, de desvios
de finalidades ou de condutas inadequadas que violam normas técnicas,
cientificas ou legais ou desconsideram principios fundamentais constitu-
cionais. Esse fendmeno sera abordado no préximo capitulo.

3. CATASTROFES REGULATORIAS E INCERTEZA RADICAL

O fendmeno das catastrofes regulatorias enquanto eventos raros e de
alto impacto que evidenciam a vulnerabilidade do Estado pode ser bem
ilustrada no caso da pandemia de Covid-19. Nele, a crise sanitaria, social
e econdmica atingiu enormes propor¢des no tempo e no espago. Um pe-
sadelo global que durou mais tempo do que o esperado e desafiou frontal-
mente politicas publicas de todos os paises do globo que se ancoravam em
modelos tradicionais de controle. Nao houve outra escolha aos governos
sendo a de implementar solugdes regulatérias emergenciais para conter a
dissemina¢ao do virus®.

A seguir, destacam-se os principais elementos relacionados ao tema so-
bre minimalismo e experimentalismo regulatério® conjugados com a nogao
de incerteza radical® e em estudos recentes sobre heuristicas, vieses e ruidos
de julgamento®, bem como na discussao acerca dos “cisnes negros”.*?

28. WORLD HEALTH ORGANIZATION. Responding to community spread of COVID-19: Interim guidan-
ce. Geneva: WHO, 2020. Disponivel em: https://iris.who.int/bitstream/handle/10665/331421/
WHO-COVID-19-Community_Transmission-2020.1-eng.pdf?sequence=1. Acesso em: 06 jan.
2025. INTERNATIONAL MONETARY FUND. World Economic Outlook Update, June 2020: A Crisis
Like No Other, An Uncertain Recovery. Washington, DC: IMF, 2020. Disponivel em: https://www.
elibrary.imf.org/display/book/9798400228209/9798400228209.xml. Acesso em: 06 jan. 2025.

29. SABEL, Charles F.; SIMON, William H. Minimalism and Experimentalism in the Administrative
State. Georgetown Law Journal, v. 100, n. 1, p. 53-93, 2011.

30. KNIGHT, Frank H. Risk, Uncertainty and Profit. Boston and New York: Houghton Mifflin Com-
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31. KAHNEMAN, Daniel; TVERSKY, Amos. Prospect theory: an analysis of decision under risk. Eco-
nometrica, v.47,n. 2, p. 263-291, mar. 1979. Disponivel em: https://web.mit.edu/curhan/www/
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Cass R. Ruido: Uma falha no julgamento humano. Tradugdo de Céssio de Arantes Leite. Sdo
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3.1. CATASTROFES REGULATORIAS: DEFINICOES

Catastrofes regulatorias sao crises que superam a capacidade do po-
der publico de responder de forma rapida e eficaz. Evidenciam a incapaci-
dade ou inadequacdo do sistema juridico e das instituicoes reguladoras de
prevenir, controlar ou remediar os danos causados por falhas de mercado,
de governo ou de coordenagao.

Os modelos sao nao-lineares e tratam as causas como variaveis conti-
nuas, reconhecendo que pode haver diferentes graus de severidade. Na Teo-
ria do Caos, pequenos eventos podem ter consequéncias sociais, econdmicas,
ambientais ou politicas graves e duradouras e afetar a confianga, a legitimi-
dade politica e a efetividade do sistema regulatorio.” Na literatura especiali-
zada, utilizam-se termos como “colapso regulatério” (“regulatory collapse” e
“regulatory breakdown”) na descrigdo de falhas sistémicas significativas em
que as estruturas regulatorias se mostram incapazes de prevenir desastres.*

Por seu turno, as falhas de governo e as de regulagao sdo categorias bas-
tante debatidas na literatura americana e europeia.*® A expressdo “falha de
governo” se refere a intervengdes governamentais que resultam em inefica-
cia ou ineficiéncia sistémica, frequentemente devido a ma gestao, corrupgao
ou complexidade burocratica.’® Por outro lado, a falha de regulagdo trata
das inadequagdes nas politicas regulatdrias que ndo alcangam seus objeti-
vos ou causam efeitos adversos, muitas vezes devido a captura regulatoria e
ao excesso de burocracia.”” Frequentemente, a literatura americana explora
a ineficiéncia burocratica e a “teoria da captura regulatéria™, enquanto a

33. HOOD, C.; ROTHSTEIN, H.; BALDWIN, R. The Government of Risk: Understanding Risk Regulation
Regimes. Oxford: Oxford University Press, 2001.

34. COGLIANESE, Cary (Ed). Regulatory Breakdown: The Crisis of Confidence in U.S. Regulation, Phi-
ladelphia: University of Pensilvania Press, 2012; MAJONE, G. Regulating Europe. London: Rout-
ledge, 1996.

35. JORDANA, Jacint & LEVI-FAUR, David. The Politics of Regulation in the Age of Governance. In:
The Politics of Regulation: Institutions and Regulatory Reforms for the Age of Governance. Ed-
ward Elgar Publishing Ltd. 2004.

36. TULLOCK, G. The Welfare Costs of Tariffs, Monopolies, and Theft. Economic Inquiry, v. 5, n. 3, p.
224-232,1967; STIGLER, G. J. The Theory of Economic Regulation. The Bell Journal of Economics
and Management Science, v. 2, n. 1, p. 3-21, 1971.

37. LAFFONT, J.-J.; TIROLE, J. A Theory of Incentives in Procurement and Regulation. Cambridge: MIT
Press, 1993; LEVINE, M. E.; FORRENCE, J. L. Regulatory Capture, Public Interest, and the Public
Agenda: Toward a Synthesis. Journal of Law, Economics, & Organization, v. 6, p. 167-198, 1990.
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europeia compara falhas de governo com falhas de mercado e destaca o im-
pacto da regulagdo na inovagao®.

Portanto, uma defini¢do abrangente ¢ a de que as falhas regulatorias
representam um conjunto de erros, desvios e ruidos que comprometem a
racionalidade e o bom funcionamento da regulagdo.”” A origem das falhas
pode ocorrer durante a elaboragdo das normas regulatérias*, na sua imple-
mentagdo* ou devido a paradoxos regulatorios ou defeitos nas estruturas
institucionais dos drgaos e entidades reguladoras, o que é chamado de “rigi-
dez institucional”. A “rigidez institucional” refere-se a estrutura burocratica
dos 6rgaos reguladores que ¢é inflexivel para se adaptar e reagir rapidamente
a novos riscos e exigéncias. Essa inflexibilidade é prejudicial em setores em
que a adaptagdo constante é crucial para manter a seguranca das estruturas.*

As falhas regulatorias em setores de alto risco criam condigdes de ins-
tabilidade que frequentemente resultam em desastres. A complexidade e
interatividade desses sistemas aumentam a propensdo de acidentes graves,
especialmente quando supervisionados por estruturas regulatorias inade-
quadas. A inadequagdo normativa reflete a incapacidade de os regulamen-
tos acompanharem o desenvolvimento do setor regulado e os avangos nas
melhores préticas de seguranc¢a.* O que vem a comprometer a capacidade

39. BLIND, K. The impact of regulation on innovation. London: Nesta, 2012 (Working Paper, n. 12/02).

40. MEDEIROS, Alice Bernardo Voronoff de. Racionalidade e otimizagéo regulatdrias: um estudo a
partir da teoria das falhas de regulacdo. 2012. 230f. Dissertacdo (Mestrado em Direito Publi-
o) - Faculdade de Direito, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2012, p.
63: “(...) falhas de regulacdo (sdo) o conjunto de desvios que comprometem a racionalidade
do Estado Regulador. Ao fazé-lo, prejudicam o bom funcionamento da regulacdo. Pode se
tratar de vicios na etapa de elaboracdo da norma regulatéria, na de sua implementagdo, ou
mesmo defeitos na estrutura institucional dos érgaos e entidades reguladores. Serdo falhas
desde que afetem os objetivos e caracteristicas (ideais) da regulacdo no Estado Democratico
de Direito (...)"

41. SUNSTEIN, Cass R. After the rights revolution: reconceiving the regulatory state. Cambridge,
Mass.: Harvard University Press, 1993, p. 84-97. Sunstein divide em sete categorias: sete cate-
gorias, a saber: (i) transferéncia para grupos de interesse; (ii) diagnostico equivocado e analise
superficial; (iii) gestao de riscos versus direitos; (iv) efeitos sistémicos complexos e consequén-
cias imprevistas; (v) falhas de coordenacao; (vi) alteracdo das circunstancias e obsolescéncia; e
(vii) indevida delegacdo de decisGes politicas.

42. Ibid., p. 97-102. Aqui Sunstein categoriza as falhas relacionadas ao momento da implemen-
tacdo da norma regulatéria em quatro tipos: (i) protecdo inadequada; (i) aumento da inefi-
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de intervengao e a eficacia do sistema regulatorio brasileiro é a auséncia de
instrumentos eficazes de monitoramento, aliada a dificuldades na coor-
denacao entre niveis regulatdrios, a necessidade de transformar dados em
informacdes gerenciais uteis e ao insuficiente fortalecimento da transpa-
réncia e participagdo social.*®

No contexto brasileiro, essas falhas incluem a transferéncia de ativi-
dades para grupos de interesse, diagnésticos equivocados e analises super-
ficiais dos fatores de risco, efeitos sistémicos complexos com consequén-
cias imprevisiveis e a rigidez institucional.

A correlagao entre “catastrofe regulatoria® com a dimensao objetiva
do erro administrativo é evidente. Muitas dessas falhas regulatdrias decor-
rem de decisdes administrativas inadequadas, da falta de recursos, pessoal
ou competéncias técnicas adequadas para monitorar o cumprimento das
normas. A falta de coordenagao interinstitucional também contribui para
a perpetuagao dessas falhas, criando lacunas na fiscaliza¢ao e dificultando
uma resposta integrada as ameagas emergentes.

Para formula¢ao de um modelo tedrico, as dimensdes destes conceitos
precisam ser claramente definidas e explicitadas do ponto de vista meto-
dolégico*. Por exemplo, as dimensodes da “catastrofe regulatéria” incluem
a magnitude do impacto socioeconémico da decisdo (andlise consequen-
cialista), a extensao da falha institucional e o grau de erosdo da confianca
publica. Os indicadores utilizados para mensurar esses conceitos devem
garantir validade e confiabilidade ao estudo®.

No caso da pandemia de Covid-19, foi praticamente impossivel prever
o surgimento e a disseminac¢ao do virus SARS-CoV-2 e estimar os impac-
tos que ela teria sobre a saude coletiva, a economia e as relagdes sociais, os
quais transcenderam fronteiras geograficas globais. Evidenciaram-se tanto
as limitagdes de regulagdo sanitaria quanto a insuficiéncia de protocolos de

45. SANTOS, Felipe; GARCIA, Silvio. A descentralizacdo administrativa do estado: uma abordagem
sobre o monopélio natural e as agéncias reguladoras. Revista de Iniciacéo Cientifica e Extenséo
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cipline? Oxford: Hardt Publishing, 2011.
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emergéncia anteriormente vigentes*. A disseminagdo do virus mostrou que,
por vezes, as estruturas tradicionais de comando e controle — como decretos e
regulamentos estritamente centralizados — ndo foram suficientemente ageis
para lidar com a evolugao rapida de uma doenga infecciosa®. Assim, a con-
jugacdo de falhas regulatorias, erros sistémicos, atrasos de resposta e diver-
géncias institucionais camularam em uma verdadeira catastrofe regulatdria®.

3.2. INCERTEZA RADICAL

O conceito de incerteza radical (ou ignorancia) - formulado por
Frank H. Knight- enfatiza a impossibilidade de atribuicao de probabili-
dades aos estados do mundo associados as alternativas de decisdo ou de
conhecimento das proprias consequéncias vinculadas aquelas ultimas.*!
Diferencia das condi¢des de risco em que as relagdes entre alternativas
decisdrias e consequéncias se colocam de maneira probabilistica (o que
torna a incerteza mensuravel ou quantificavel por meio da fixacao de pro-
babilidades de ocorréncia de estados do mundo).** Na pandemia, a rapidez
de contagio, as variagdes de cepas virais e a imprevisibilidade dos sintomas
configuraram, em larga medida, um cenario inicial de ignoréncia™.

Ainda que se defenda que a pandemia do Covid-19 fosse previsivel,
a dimensao global do fend6meno sanitdrio e suas consequéncias multifato-
riais ndo poderiam ser mensuradas por modelos convencionais de gestao
de crise®. Isso se aproxima da ideia de “Cisnes Negros”, conforme definidos
por Nassim Taleb, como eventos inesperados e fora do ambito das expecta-
tivas habituais, com impacto extremamente significativo, cuja imprevisibi-
lidade inicial ¢ frequentemente reinterpretada como “previsivel” apds sua
ocorréncia, destacando as limitacdes dos métodos tradicionais de analise e
a necessidade de melhores estratégias para gestdo de riscos. >

48. WORLD HEALTH ORGANIZATION, 2020, op. cit.

49. BOIN, A.; HART, P.; STERN, E.; SUNDELIUS, B. The Politics of Crisis Management: Public Leader-
ship Under Pressure. Cambridge: Cambridge University Press, 2005.

50. WORLD HEALTH ORGANIZATION, 2020, op. cit.
51. KNIGHT, Frank H., 1921, op. cit., p. 19-20.

52. LEAL, Fernando. 2021, op. cit., p. 109-146.

53. WORLD HEALTH ORGANIZATION, 2020, op. cit.
54. INTERNATIONAL MONETARY FUND, 2020, op. cit.
55. TALEB, Nassim Nicholas, 2007, op. cit.





