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1. Introdugao

Em 26.8.2025, a Primeira Camara do Tribunal de Contas da Unido (TCU)
proferiu o Acordao-TCU 6.138/2025-1C (link), que decidiu a Tomada de Contas
Especial (TCE) instaurada pelo entdo Ministério da Integracdo Nacional (Ml)
em desfavor de gestor, em razdo do pagamento de servigos ndo executados no
ambito de convénio.

O objeto do convénio era a construgdo de um canal e a execug¢ao de obras
complementares para a drenagem de aguas pluviais de um Municipio.

O gestor, na qualidade de ordenador de despesas, era o responsavel pelos
pagamentos a empresa contratada para a execugdo das obras. Tais
pagamentos estavam condicionados a prévia aprovagdo das medigcdes pelo
fiscal do contrato.

O julgamento do caso envolveu discussbes relevantes sobre a eventual
responsabilidade do gestor, que detinha cargo de maior hierarquia no ambito
de seu ente administrativo, pelas irregularidades constantes dos atestados de
fiscalizagdo elaborados pelo fiscal do contrato a ele subordinado.

As discussdes versaram sobre o principio da hierarquia e a possivel
configuracdo de culpa in vigilando ou de culpa in eligendo na conduta do
gestor.

2. O controle da atividade administrativa: o principio da hierarquia e a
responsabilizacao de gestores hierarquicamente superiores

O controle da atividade administrativa do Estado compreende a aplicagdo dos
parametros normativos que estabelecem padrbes de regularidade para a
atuagcdo dos administradores publicos, no exercicio de suas atribuigdes.
Trata-se de expressao inerente aos regimes democraticos.


https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/documento/acordao-completo/*/NUMACORDAO%253A6138%2520ANOACORDAO%253A2025%2520COLEGIADO%253A%2522Primeira%2520C%25C3%25A2mara%2522/DTRELEVANCIA%2520desc%252C%2520NUMACORDAOINT%2520desc/0
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2.1 As linhas de defesa do controle da atividade administrativa

No Brasil, de acordo com o art. 169, caput, da Lei 14.133/2021, as
contratagdes administrativas estdo submetidas a trés linhas de controle.

A primeira € composta pelos agentes publicos que atuam na estrutura de
governancga do 6rgéo ou da entidade que integram. A segunda, pelas unidades
de assessoramento juridico e de controle interno do 6rgao ou da entidade. A
terceira, por fim, pelo érgédo central de controle interno da Administracéo
Publica e pelos tribunais de contas, mediante controle externo.

2.2 A observancia do principio da hierarquia

As duas primeiras linhas de controle tém natureza administrativa e se vinculam
nao apenas a observancia do principio da legalidade, mas também do principio
da hierarquia.

Nesse sentido, anota Margal Justen Filho:

Detectada a pratica de irregularidade, a autoridade superior tem o dever de
eliminar o vicio, sob pena de ser responsabilizada solidariamente com o
responsavel direto.

Se a autoridade superior tiver conhecimento do vicio e nédo dispuser de
competéncia para pronuncia-lo em nome proprio, determinara que a
autoridade inferior o faca. Se houver recusa, a solugcdo sera destituir a
autoridade inferior e substitui-la por outrem, que cumpra a lei e obedecga ao
principio da hierarquia. (Comentarios a Lei de Licitagbes e Contratagbes
Administrativas. 3. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2025, p. 1817)

Em dltima analise, mesmo que o gestor de maior hierarquia ndo tenha
competéncia para desfazer o ato ou para determinar que seu subordinado o
faca, cumpre-lhe representar a autoridade competente, caso tome
conhecimento de alguma irregularidade na atividade administrativa estatal.

2.3 Os pressupostos subjetivos para a responsabilizagao da autoridade
hierarquicamente superior

De todo modo, a responsabilizagcéo (ressarcitoria e sancionatoéria) de gestores
publicos perpassa a configuracdo de determinados pressupostos subjetivos
relativos a culpa em sua atuagao.

Independentemente da nog¢do que se dé ao termo culpabilidade, a
responsabilizagdo financeira exige a presenga de culpa em sentido estrito,
sefa como elemento integrante do tipo, seja como integrante da
culpabilidade. Dito de outra forma, a autoridade julgadora tem que perquirir
se o0 agente quis o resultado ou assumiu o risco de produzi-lo, atuando com
dolo, ou se ele deu causa ao resultado por imprudéncia, negligéncia ou
impericia. Ademais, o julgador deve avaliar se o agente infrator tinha
consciéncia potencial de licitude, bem como a possibilidade e a
exigibilidade de atuar de outro modo, seguindo as regras impostas pelo
Direito. Para tanto, € importante analisar as circunstancias do cometimento
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da infragdo, na linha exposta pela doutrina de Emerson Gomes. A avaliagdo
das circunstancias subjetivas, da intengdo do agente e das circunstancias
do cometimento do ilicito tem como fundamento o principio da
individualizagdo da pena, previsto no art. 5° inciso XLVI, da CF/1988 e de
incidéncia plena no ambito do Direito Administrativo Sancionador. (Benjamin
Zymler e Francisco Sérgio Maia Alves. Processo do Tribunal de Contas da
Unido. Ed. Forum: Belo Horizonte, 2023, p. 217-220)

A culpa do gestor pelas condutas de seus subordinados pode se manifestar de
duas maneiras: a culpa in vigilando e a culpa in eligendo.

Alude-se a culpa in vigilando quando ha falha do gestor no dever de fiscalizar
seus subordinados e a culpa in eligendo quando a irregularidade cometida pelo
gestor consiste na ma escolha de seus subordinados para a execug¢ao de uma
determinada atividade.

3. O julgamento do Acérdao-TCU 6.138/2025-Primeira Camara

Ao analisar os pressupostos subjetivos para a responsabilizagado do gestor, na
qualidade de ordenador de despesas, a Primeira Camara do TCU decidiu
afastar sua responsabilidade pelos pagamentos a maior, em vista da
impossibilidade de se imputar a ele a irregularidade cometida pelo seu
subordinado, o fiscal do contrato, que atestou a execugcdo de servicos nao
realizados.

No voto condutor do acérdao, entendeu-se que a complexidade técnica da
atividade relativa a medicdo da execugdo do convénio impedia que fosse
imputavel ao gestor o exame detalhado das informacgdes contidas nos
atestados técnicos. Sob outra perspectiva, tal exigéncia representaria violagéo
ao principio da eficiéncia administrativa e a regra da segregacéo de fungdes.

Reconheceu-se que o gestor n&o incorreu em culpa in vigilando ou em culpa in
eligendo em sua conduta, o que afasta sua responsabilidade solidaria pelo
ateste irregular das medigdes realizado pelo fiscal do contrato.

‘Nédo ha nenhuma mencdo a qualquer descuido do entdo prefeito no
processo de escolha do fiscal da obra ou na fiscalizagdo do cumprimento
das fungées do técnico responsavel; logo, ndo ha evidéncias de que teria
agido com alguma dessas modalidades de culpa, o que enseja o
afastamento da sua responsabilidade pelo débito.”

Enfim, o Acérdao-TCU 6.138/2025-1C julgou regulares com ressalvas as
contas do gestor e condenou, em débito e multa, o fiscal do contrato (pelo
ateste na medigcédo dos servigos) e a empresa contratada (pelo recebimento de
quantias indevidas).

4. Conclusao

O Acordao-TCU 6.138/2025-1C firmou precedente relevante sobre a auséncia
de responsabilidade de gestor, na qualidade de ordenador de despesas, pelo
ateste nas medicdes dos servigos realizado pelo fiscal do contrato.
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Entendeu-se que a hipdétese ndo configura culpa in vigilando ou culpa in
eligendo na conduta do gestor e que nao se pode exigir dele conduta diversa,
em razao da complexidade técnica inerente aos atestes realizados pelo fiscal,
bem como do principio da eficiéncia administrativa e da segregacédo de
funcoes.
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