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RESUMO

O presente trabalho busca analisar o Direito Administrativo, na Carta Magna de
1988. A inovacgdo desta Constituicdo € trazida através do estudo dos principios nela
arraigados, em especial o da moralidade administrativa. O agente publico, como
tratado, é aquele que exerce os anseios da administracéo publica e que diferente do
particular, somente pode exercer sua funcdo nos limites permitidos pela lei. Ja a
gestao publica é o conjunto de atividades que é atribuido ao ente publico. O meio de
combate em defesa da coisa publica ja existe desde a primeira Carta Maior no
Império do Brazil, sendo que nas Constituicdes seguintes foram aprimoradas até o
chegar da Carta de 1988, que deu sustentacdo a Lei de Improbidade administrativa
n°. 8.429/92. Na analise da lei de improbidade administrativa, os artigos que definem
os tipo administrativos séo os arts 99, 10 e 11 sendo que as sanc¢des aplicadas estao
descritas no art. 12 da lei. Para a configuracdo dos tipos dos arts 9°, 10 e 11 é
necessario comprovar o elemento subjetivo, sendo que sem este inexiste ato de
improbidade administrativa. Os elementos séo o dolo e a culpa. Somente o art. 10
traz expressamente o dolo e a culpa, calando-se os arts. 9° e 11. Mesmo com o art.
5° trazendo que os atos administrativos ocorrerao por acdo ou omissao dolosa ou
culposa, os arts. 9° e 11 sdo defendidos por grande parte da doutrina como somente
aplicaveis através da comprovagdo do dolo, sendo que tal divergéncia ja restou
pontificado pelo Superior Tribunal de Justica neste sentido. No entanto ainda ha
doutrinadores que defendem a culpa no art 9° e em alguns incisos do art. 11 da lei.
Com relacédo ao enquadramento do particular no ato de improbidade administrativa,
este poderd ser enquadrado como agente ativo do ato, no entanto sendo que
somente podera compor o poélo passivo da demanda judicial quando acompanhado
do agente publico, ndo podendo ser enquadrado isoladamente, diferente do agente
publico que podera ser enquadrado sozinho no ato de improbidade administrativa.

Palavra-chave: Improbidade. Administrativa. Dolo. Culpa. Particular.
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1 INTRODUCAO

7

O Direito Administrativo brasileiro é matéria que busca dar tracados a
qualquer transacao efetuada pela administracéo publica. Desta forma, a anélise dos
sustentaculos do direito administrativo € fundamental a concretizacdo do raciocinio
guanto a lei de improbidade administrativa.

O atual foco do direito administrativo sera amplamente levantado no
segundo capitulo deste trabalho, dando-se énfase aos principios defendidos pela
Constituicdo Federal de 1988, em especial ao principio da moralidade administrativa.
As definicbes de agente publico e gestdo publica serdo alvos de debate, a fim de
assentar conceitos necessarios para a analise da aplicacdo da lei de improbidade
administrativa.

Outrossim, no terceiro capitulo vasculhar-se-a a abordagem da defesa da
coisa publica e improbidade administrativa nas Cartas Maiores que o Brasil ja
possuiu desde o império, a contar de 1824 até a Emenda Constitucional 01/69,
buscando, com isso, mostrar os alicerces da atual Lei 8.429/92.

Para que seja justificado o estudo do presente trabalho, a analise dos
tipos de infracOes existentes na lei de improbidade administrativa, nos seus arts. 9°,
10° e 11°, serda trazida a baila, bem como serdo explicadas as sancfes que a lei de
improbidade administrativa atribui a cada transgressdo, pormenorizando as
definicbes de cada tipo de sancdo aplicada e sua origem no ordenamento juridico
brasileiro.

Por conseguinte, a importancia do elemento subjetivo e conceituacdo do
dolo e da culpa na lei de improbidade administrativa serdo trazidas no quarto
capitulo, buscando-se, ainda, no direito penal, amplitude ao trabalho, bem como
sera analisado o dolo e culpa nos tipos trazidos pela Lei 8.429/92, a fim de se trazer
definicdo da incidéncia desses elementos subjetivos para a configuracdo de cada
infracdo. Entdo, a fim de concretizar o presente estudo, € que a participacdo do
agente particular sera trazida a baila, mostrando quando e como podera ser

considerado agente ativo de improbidade administrativa.
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2 O DIREITO ADMINISTRATIVO APOS A CARTA CIDADA DE 1988

O Direito Administrativo sera tema amplamente abordado do presente
capitulo. No entanto, conforme as diversas areas existentes do Direito, dificultoso
seria em exiguas paginas apresentar todos os diversos ramos do Direito
Administrativo e suas vertentes.

Diversamente, ndo desqualificando os demais ramos debatidos no
assunto, o capitulo em questdo dedica-se a debater a regulamentacédo juridica
administrativa na legislacao constitucional da Carta Magna de 1988 bem como o que
esta busca salvaguardar na Administracdo Publica e como serd a forma de
fiscalizacdo da gestéo publica e do agente publico.

N&o obstante, ressaltar-se-4& a importadncia dos principios da
Administracdo Publica arraigados na Constituicdo Cidada, em especial dando-se
maior énfase ao principio da moralidade administrativa, que é amplamente debatido

no contesto juridico atual.

2.1 O Direito Administrativo na Constituicao Federal de 1988

A nacdo brasileira, at¢é o momento da promulgacdo da Constituicdo
Cidada havia abarcado sete Cartas Magnas, iniciando seu percurso desde 1824,
dois anos apOs a independéncia do Brasil, quando ainda encontrava-se sob o
regimento Imperial. Na sequéncia, deixando se ser regido pelo imperador a partir da
proclamacdo da Republica Federativa do Brasil em 15 de novembro de 1889, o
Brasil passou a ser regido pela primeira Constituicdo na Republica em 1891, assim
passando a ser substituida cinco vezes, nos anos de 1934, 1937, 1946, 1967, 1969
e por fim com a alteracdo para o texto constitucional que amparou a alcunha de
Constituicdo Cidada, em 1988.

O nome a ela atribuido deu-se por trazer diversas garantias jamais
abrangidas nas constituicbes anteriores, sendo que uma das mais importantes
inovacdes deu-se por regulamentar em um capitulo especifico a atividade

administrativa do Estado de forma dindmica e a Administracéo Publica de forma estatica.
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A inovacédo veio a baila onde em primeiro momento passou a solucionar
um dos problemas preexistentes do Direito patrio que se encontrava na auséncia de
regulamentacdo juridica que possibilitasse alicerce fundamental para textualizar e
julgar os casos que envolvesse a Administracdo Publica e suas vertentes diretas.
Deste modo, como inexistia matéria legal suficiente para atender a singela matéria
administrativa, o poder judiciario passou, através de seus agentes: 0s magistrados, a
regulamentar as grandes lacunas existentes quanto ao assunto.

A matéria administrativa passou entdo a ter a interpretacdo judicial,
aumentando-se a ingeréncia do Poder Judiciario em matérias e assuntos que sao
tradicionalmente de competéncia do administrador publico. (MORAES, 2007-A, p. 1).

N&o obstante ao fato de ser ampliada a interpretacdo jurisprudencial em

muitos casos coube ao magistrado a construcao da regra, conforme se extrai:

[...] o Direito Administrativo € largamente jurisprudencial. E um traco
fundamental. Obrigado a resolver litigios para os quais a lei ndo lhe fornecia
gualquer principio de solucdo, o juiz teve de construir, muitas vezes
completamente, a regra que iria aplicar. (RIVERO apud MORAES, 2007-A, p. 1).

No entanto, a partir da promulgacdo da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988, o Direito Administrativo e a Administracdo Publica
passaram a ser matéria arraigada no texto fundamental e diretamente citada,
inigualavel a qualquer outra existente. (CRETELLA JUNIOR apud MORAES, 2007-A,
p. 2). Nao bastasse a inovacao, foram codificados os principios da Administracao Publica,
como normas de garantia da transparéncia da administracdo, moralidade e probidade.

Ainda, ha previsdo de regras que contemplam diversas outras matérias de

importancia a regulamentacdo da Administracéo Publica, senao veja-se:

A codificacdo constitucional das normas administrativas possibilitou a
consagracdo de uma Teoria Geral do Direito Administrativo, voltada para a
observancia dos principios constitucionais béasicos e tendo por finalidade
limitar o poder estatal, prevendo instrumentos de controle e meios de
responsabilizacdo dos agentes publicos, para garantia de transparéncia e
probidade na administracdo e voltados para combate a corrupgéo.
(MORAES, 2007-A, p. 02).

Com o escopo, entdo, de salvaguardar a coisa publica € que a matéria
acerca da definicdo de poderes da Administracdo Publica foi assentada na Carta
Maior, buscando, assim, limitar os poderes do administrador publico na geréncia da

res publica. Assim, vale ressaltar:
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O conceito de Direito Administrativo Brasileiro, para nds, sintetiza-se no
conjunto harmdnico de principios juridicos que regem os 6rgaos, os agentes
e as atividades publicas tendentes a realizar concreta, direta e
imediatamente os fins desejados pelo Estado. (MEIRELLES, 2005, p. 40).

Observa-se, assim, que uma das diversas inovacdes da Carta Magna de
1988 esta no combate a corrupcédo, transparéncia, probidade administrativa e a
restricdo dos poderes do Administrador Publico.

Acerca da regulamentacdo da improbidade administrativa, podemos citar
alguns dos artigos da Lei Maior de 1988 que figuram primordial importancia quanto a

regulamentacdo da matéria de protecdo a probidade:

Art. 15. E vedada a cassacéo de Direitos politicos, cuja perda ou suspenséo
s6 se dara nos casos de:

[..]

V - improbidade administrativa, nos termos do art. 37, § 4°.

[..]
Art. 37.[..]

[...]

§ 4° - Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensédo dos
Direitos politicos, a perda da fun¢é@o publica, a indisponibilidade dos bens e
0 ressarcimento ao erario, na forma e gradacdo previstas em lei, sem
prejuizo da acéo penal cabivel. (BRASIL, 2011-A).

Entdo, nota-se que os artigos citados acima inovam o texto constitucional,
regulamentando puni¢cdes aos casos de improbidade administrativa. O texto veio a
baila justamente para salvaguardar a Administracdo Publica da corrupg¢do e do
desrespeito a coisa publica, que assolam até hoje o Brasil. No entanto, a partir da
Constituicdo de 1988 passou a existir o texto legal que prevé as punicdes aplicaveis.

E importante mencionar uma das principais inovacdes do texto
constitucional acerca da improbidade administrativa, diversamente ventilada nas
Constituicdes anteriores, que esta relacionada com as puni¢des previstas no caso
de pratica de improbidade administrativa. As Constituicbes Federais de 1946 e 1969
e a regulamentacdo béasica por decreto-lei n°® 3.240, de 8 de maio de 1941, ja
previam o sequestro e perdimento de bens de pessoas indiciadas por crimes contra
a fazenda publica (MORAES, 2007-A, p. 338), com a finalidade de salvaguardar o
patrimdnio publico e sancionar o agente infrator; todavia, o atual texto federal basilar
buscou extrair para todos os casos previsdo de puni¢cdes que ndo soO ficassem
limitadas a garantir o bem publico, mas que dessem verdadeira seguranca juridica a

probidade na Administracdo Publica e na garantia de sancdo aos agentes ativos.
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Para fins académicos, ressalta-se do decreto-lei n® 3.240/41:

Art. 1° Ficam sujeitos a sequestro os bens de pessoa indiciada por crime de
gue resulta prejuizo para a fazenda publica, ou por crime definido no Livro
II, Titulos V, VI e VIl da Consolidacdo das Leis Penais desde que dele
resulte locupletamento ilicito para o indiciado. (BRASIL, 2011-B).

Acerca das sancdes ao agente infrator, com o advento da Carta Magna
de 1988, vale ressaltar:

A Constituigdo Federal de 1988 foi mais além do que simplesmente prever o
perdimento de bens. Em seu art. 37, § 4°, a Constituicdo Federal determina
gue os atos de improbidade administrativa importardo: a suspensdo dos
Direitos politicos; a perda da fun¢é@o publica; a indisponibilidade dos bens e
0 ressarcimento ao erario, na forma e gradacdo prevista em lei, sem
prejuizo da acéo penal cabivel. (MORAES, 2007-A, p. 338-339).

Em mesmo sentido:

A constituicdo de 1988 deu tratamento adequado ao tema da improbidade
administrativa, especificando as sanc¢des a serem aplicadas ao agente autor
do ato improbo, além de Ihe atribuir uma consequéncia de natureza politica,
consistente na suspensédo dos Direitos politicos.

[...]

Surge no texto constitucional, portanto, a primeira referéncia a protegéo da
probidade administrativa, dando mostras o legislador constituinte de que a
coisa publica dever ser cercada de garantias para que ndo seja apropriada
pelo particular e que o agente autor de ato de improbidade administrativa
deve ser impedido de continuar desempenhando outra funcao.

[...]

O legislador constituinte ndo se resumiu a isso e especificou outras sancdes
passiveis de aplicacdo ao agente que pratica ato de improbidade
administrativa.

No artigo 37, seus incisos e paragrafos, da Carta Constitucional, foram
estabelecidos principios e regras a serem observadas pela Administracéo
Publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, do Distrito Federal,
das Unidades Federativas e dos Municipios. (SOBRANE, 2010, p. 19-20).

Mas ndo bastava somente a insercdo na Constitucional acerca da
Administracdo Publica, probidade administrativa, e as puni¢cdes possiveis de serem
aplicadas nos casos de improbidade administrativa. Necessario se fazia a
regulamentacdo por lei especifica, que visasse regulamentar as san¢fes nos casos
de improbidade, assim sendo criado pelo legislador, por proposta do entdo
Presidente da Republica Fernando Collor de Mello, a lei de improbidade
administrativa, n° 8.429/92. A criacdo desta lei esta intimamente ligada a importancia
e abrangéncia que o legislador constituinte deu a Administracdo Publica e sua forma
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e moralidade de geréncia, assim possibilitando o regular amparo legal para que
sejam julgados pelo Poder Judiciario, definindo a quem se aplica a lei, modo de

aplica-la e sancdes previstas e o procedimento judicial de tradmite processual.

2.2 A Gestédo Publica e o Agente Publico

Devidamente salientada, a importancia inovadora da Carta Magna de
1988 arraigou e fortaleceu a manifestacdo dos principios da Administracao Publica
junto a atividade do agente publico quando da funcdo administrativa. Entre as
funcBes basilares dos principios da Administracdo Publica, cite-se que através deles
assentou-se um prumo a fim de estabelecer equidade entre a populacdo e a

Administracéo Publica na busca do bem-estar social. Nestes termos, explica a doutrina:

Sendo o Direito Administrativo de elaboracéo pretoriana e ndo codificado,
0s principios representam papel relevante nesse ramo do Direito, permitindo
a Administragdo e ao Judiciario estabelecer o necessario equilibrio entre os
Direitos dos Administrados e as prerrogativas da Administracdo. (DI
PIETRO, 2006, p. 81).

Desta forma, nota-se claramente que a funcdo do agente publico bem
como do exercicio da funcdo administrativa no Estado restaram ponderados por
intermédio na aplicacdo dos principios do Direito Administrativo.

O Estado como ©6rgdo da Administracdo Publica € a principal
representacdo dos interesses da populacdo e daqueles que sao alvo dos de sua
influéncia. No entanto, mesmo que amplamente vinculado como figura concreta, 0
Estado € entidade abstrata, que depende de um contingente de trabalhadores a fim
de manter o funcionamento ininterrupto dos servicos publicos. (CRETELLA JUNIOR,
1977, p. 460).

Este contingente € denominado de agente publico, figura obrigatéria para
0 exercicio das funcdes atribuidas ao Estado. No entanto, ndo se pode taxar de
agente publico somente aquele contratado para o exercicio do labor dentro de uma
entidade do Estado, pois o conceito de agente publico estende-se a qualquer um

que exerce funcgéo junto ao Estado, conforme se expde a seguir:
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Daremos o nome de agentes publicos a todas as pessoas fisicas que
participam de maneira permanente, temporaria ou acidental, da atividade do
Estado, seja por atos juridicos, seja por atos de ordem técnica e material.
Esta expresséo engloba ndo somente os individuos ‘engajados’ pelo Estado
ou pelos corpos locais em virtude de um titulo de Direito publico, isto €,
aqueles que sao designados para executar funcdes pertinentes ao dominio
do Direito publico, mas em geral todos aqueles que, sem distingdo de
funcdo, sdo chamados, de um modo ou de outro, para colaborar no
funcionamento dos servicos destes ‘corpos’ publicos. (CRETELLA JUNIOR,
1977, p. 460-461).

Como a figura do Estado é regida e movimentada pelos seus agentes, a
funcdo destes, entdo, é a satisfacdo dos interesses publicos nos termos da lei.

Diversamente do que se denota do interesse particular, onde lhe é
facultado tudo que a lei ndo proibe no exercicio de sua funcdo, ao agente publico
somente |he é permitido agir nos ditames legais estritamente. Isto quer dizer que
inexiste vontade ao agente publico bem como ndo ha a faculdade de fazer ou nédo
fazer sem que haja a expressa previsdo e autorizacdo legal. A presente situacéo é
justificada ao ponto que o Estado outorga ao agente publico poderes para geréncia
das funcdes de trabalho aos interesses da comunidade, assim impedindo que haja a
possibilidade de ingeréncia, sendo que tal afirmacdo é assentada no principio da

legalidade, o que sera amplamente debatido. No mesmo rumo, define a doutrina:

Na Administracéo Publica ndo ha liberdade nem vontade pessoal. Enquanto
na administracdo particular é licito fazer tudo que a lei ndo proibe, na
Administracao Publica s6 € permitido fazer o que a lei autoriza. A lei para o
particular significa ‘pode fazer assim’; para o administrador publico significa
‘deve ser assim’.

[...] Por outras palavras, a natureza da funcédo publica e a finalidade do
Estado impedem que seus agentes deixem de exercitar os poderes e de
cumprir os deveres que a lei Ihes impBe. Tais poderes, conferidos a
Administracdo Publica para serem utilizados em beneficio coletivo, nédo
podem ser renunciados ou descumpridos pelo administrador sem ofensa ao
bem comum, que é o supremo e Unico objetivo de toda a acéo
administrativa. (MEIRELLES, 2005, p. 88).

Portanto, o objetivo final da legalidade é de assegurar o atingimento da
finalidade da administracdo publica, que é o bem comum daqueles objetos da
administracdo. Entdo toda a funcédo exercida pelo agente publico deve pautar pelo
cumprimento das ordens legais para alcancar este objetivo.

Assegurada pelo ordenamento juridico, esta a ideia basica do bem-estar
social como objetivo final da atuacdo da Administrac@o Publica, arraigado na propria
razado de existéncia da figura do Estado. (MORAES, 2008, p. 327). Nao obstante,
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urge pontificar que o exercicio da funcdo do agente publico € o0 mandato outorgado
pela populacédo a este, a fim de este alcancar a satisfacdo do bem comum. Para a
satisfacdo do bem-estar social, imperativa é a concessdo de instrumentos que
viabilizem ao agente publico a direcdo das atividades exigidas pelo Estado. E neste
aspecto que se encontra a figura do poder-dever, ou vice versa, do agente publico.

Diz a doutrina:

Para bem atender ao interesse publico, a Administracdo é dotada de
poderes administrativos — distintos dos poderes politicos — consentaneos e
proporcionais aos encargos que lhe sdo atribuidos. Tais poderes sao
verdadeiros instrumentos de trabalho, adequados a realizacdo das tarefas
administrativas. (MEIRELLES, 2005, p. 116).

A expressdo poder-dever vem justamente para contrapor a figura do
agente particular, que pode fazer o que a lei ndo proibe. J& no caso do agente
publico, a expressao dever buscar manter a ideia do carater estrito cumprimento da
lei, ndo sendo entdo faculdade do agente fazer o que a lei ndo proibe, pois “todos
eles encerram prerrogativas de autoridade, as quais, por isso mesmo, sO podem ser
exercidas nos limites da lei”. (DI PIETRO, 2006, p. 101).

Este poder de autoridade estd vinculado ao exercicio da funcdo do
agente, podendo ser exercido na esfera do poder executivo, legislativo e judiciario,
sendo dividido no deveres-poderes de posse e de exercicio, no que diz respeito ao
Direito a investidura e posse ao cargo (JUSTIN FILHO, 2005, p. 630); o dever-poder
para exercer as competéncias e atribuicbes para a satisfacdo das necessidades da
coletividade, tomando as medidas para a satisfacdo do bem comum e o dever-poder
na defesa das instituicbes e do Direito, pois € obrigatorio 0 exercicio e a promogao
dos valores sempre em concordéancia com os ditames Constitucionais, possibilitando
adotar todas as medidas juridicas e materiais para alcancar tal fim.

O poder-dever esta vinculado a possibilidade de meios de fazer com que seja
contemplada a prestacéo do servico ao bem-comum, podendo ser através dos poderes
normativos, disciplinar, hierarquicos, poder de policia, discricionério e vinculado.

O poder normativo do agente publico € analisado no aspecto de que se
tem a possibilidade de emanar do agente norma, podendo ser originarias ou
derivadas. A possibilidade de regulamentar estd intrinseca no poder executivo,
legislativo e judiciario, para editar normas no ambito nacional, estadual ou municipal,

sempre se respeitando o principio da separacéo dos poderes.
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O poder disciplinar encontra-se na possibilidade de apurar e aplicar
penalidade no ambito administrativo, no que tange aos servidores publicos e
qualquer outra pessoa sujeita a disciplina administrativa. (DI PIETRO, 2006, p. 105).

Aquele poder decorrente da hierarquia existe para definir a coordenagéo e
subordinacdo e facilitar a distribuicdo de competéncias que buscam harmonizar as
relacbes dos diversos 6rgdos da administracdo. Ja o poder de policia consiste na
atividade estatal exercida com escopo de limitar os Direitos individuais visando
promover o interesse publico. Ainda, “[...] em linguagem menos técnica, podemos dizer
que o poder de policia € o mecanismo de frenagem de que dispde a Administracéo
Publica para conter os abusos do Direito individual”. (MEIRELLES, 2005, p. 131).

Quanto ao poder discricionério, € a possibilidade legal de realizacdo de
diversa posigcdo administrativa baseada na melhor conviccdo do agente

administrativo, sempre buscando o interesse coletivo. Salientando:

Como melhor sera adiante a discricionariedade é um instrumento juridico da
realizacdo da funcdo imposta a Administracdo Publica. Dai a definicdo
proposta: discricionariedade € o modo de disciplina normativa da atividade
administrativa que se caracteriza pela atribuicdo do dever-poder de decidir
segundo a avaliacdo da melhor solugdo para o caso concreto. (JUSTIN
FILHO, 2005, p. 154).

Entdo, para o exercicio da atividade administrativa que proporcione o
bem-estar social, criaram-se diversos poderes ao agente publico, a fim de
proporcionar, através da outorga de poderes do Estado, a maquina publica para bem
desenvolver a gestéo publica.

A gestao publica pode também ser denominada como o servi¢o publico, e
€ a atividade movida pelo agente para satisfazer o interesse do coletivo. Assim, deve
0 agente publico, no limite da lei, obrigar-se a seguir diversos ritos e procedimentos
legais a fim de alcancar algum objetivo em prol do bem-estar social. A gestdo existe,
entdo para impedir que haja abuso de poder do agente publico quando no exercicio
de suas atribuicbes. Com isso, esta estritamente ligado a limitacdo do poder do
agente publico a sua forma de proporcionar os trabalhos e programas que buscam
satisfazer a comunidade. Vale ressaltar: “Assim, em sentido material ou objetivo, a
Administracdo Publica pode ser definida como a atividade concreta e imediata que o
Estado desenvolve, sob regime juridico de Direito publico, para a consecucao dos
interesses coletivos”. (DI PIETRO, 2006, p. 75).
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A titulo de exemplo, o processo licitatério enquadra-se numa das
atividades em que é de observancia obrigatéria pela gestdo publica e de
cumprimento necessario do agente publico, salvo em caso de inexigibilidade ou
dispensa de licitagdo. Ocorre que diferente do que se possibilita ao particular, a
Administracdo Publica deve seguir uma série de quesitos a fim de contratar e
estabelecer contrato administrativo, com azo de protecao da res publica.

N&o obstante ao salientado, vale observar:

Enquanto os particulares desfrutam na contratacdo de obras e servigos, a
Administracdo Publica, em todos os seus niveis, para fazé-lo, precisa
observar, como regra, um procedimento preliminar determinado e balizado
na conformidade da legislagdo. Em decorréncia dos principios
constitucionais da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade,
eficiéncia, e probidade administrativa, os contratos que envolvem
responsabilidade do erario publico necessitam adotar a licitacdo, sob pena
de invalidade, [...] visando proporcionar-lhe a proposta mais vantajosa e dar
oportunidade a todos de defenderem seus servicos ou mercadorias aos
orgaos estatais, assegurando, assim sua licitude. (MORAES, 2008, p. 355).

Ademais, necesséaria se faz a enumeracdo de outros procedimentos
obrigatérios para a gestdo publica, quais sejam: publicidade dos atos, obras,
servigcos, campanha, atividades dos 6rgaos publicos e prestacéo de contas.

Por conseguinte, importante € ao agente publico que visa o exercicio da
funcéo publica outorgada pela comunidade analisar os limites da atividade, sempre
equiparando as normas legais e o estrito cumprimento do que a lei possibilita, dentro
dos exercicios dos poderes-deveres a ele concedidos. Tudo isto devera estd em
acordo com as regras basicas para o exercicio da gestdo publica, haja vista que
concorrendo ao fato de o agente publico somente estar limitado a lei, 0 modo de
administragcdo na gestdo publica também somente estard autorizada diante do
cumprimento da legislagdo, levando em conta se os fins que se buscam sao

compativeis aos meios utilizados.

2.3 Os Principios Constitucionais que Regem a Administracdo Publica

A estrutura normativa fundamental da Administracdo Publica esta
baseada na andlise e interpretacdo de normas e principios, conforme se pode
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observar no corpo da Carta Maior. Os principios dentro da estrutura de normas no
Brasil sdo fortemente debatidos e possuem uma caracteristica predominante, haja
vista a capacidade que eles proporcionam para discussdo e posicionamento da
aplicabilidade de diversas normas.

Vale citar, ainda:

Assim, do ponto de vista da abstracdo, os principios seriam normas
juridicas com um grau de generalidade relativamente elevado. As normas,
por sua vez, lograriam um espectro de acdo muito mais reduzido do que os
principios (Esser).

[...]

Com efeito, ndo se pode negar o carater normogenético que embasa o
entendimento do que seja principio na Constituicdo brasileira de 1988.
Logo, diz-se principio, nos lindes da nossa Carta Suprema, 0s vetores
normativos que embasam e constituem a razdo essencial das normas
juridicas, logrando posicdo destacada dentro do sistema e, por isso,
desempenham uma funcao retérica-argumentativa. (BULOS, 2008, p. 71-72).

Note-se, entdo, a importancia dos principios na constru¢do do arcabouco
normativo nacional. Englobado no rol de principios na Carta da Primavera de 1988,
o Direito Administrativo foi amplamente beneficiado com a implementacdo de
principios constitucionais, a fim de salvaguardar a Administragdo Publica. Note-se
que a Carta Maior buscou, no que tange a Administracdo Publica, consagrar
principios basicos que visam amparar a administracdo direta e indireta de qualquer
dos poderes no que tange a Unido, Estados Distrito Federal e Municipios.

O texto constitucional responsavel por trazer a tona principios tangentes a
Administracdo Publica encontra-se no caput do art. 37, conforme se podera se a
analise: “Art. 37. A Administracdo Publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia [...]". (BRASIL, 2011-
A).

O detalhamento da Constituicdo Federal 1988 quando a incidéncia dos
principios e preceitos basilares da Administracdo Publica inovou o ordenamento juridico
nacional, tendo em vista que pela primeira vez da histéria das constituicdes, havia
clareza de detalhes e amplitude de alcance dos principios. (MORAES, 2007-B, p. 760).

No ambito da Lei Maior, os principios sdo aqueles que visam garantir a

legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.
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O principio da legalidade é aquele que remonta do art. 5°, Il e para o
Direito Administrativo o art. 37, caput, da Constituicdo, onde ninguém sera obrigado
a fazer ou deixar de fazer algo sendao em virtude de lei. (BRASIL, 2011-A).

Visa-se com o principio da legalidade expressar, claramente, que toda e
qualquer atividade desenvolvida pelo agente durante a gestao publica devera pautar
pelo que a lei expressamente autoriza, sob pena de ato ilicito. Note-se que no
cumprimento do principio da legalidade, a vontade subjetiva do agente publico é
suprimida a fim de garantir tdo somente a finalidade da normal legal.

Acerca do estrito cumprimento legal:

Ja no Direito Publico, especialmente no Direito Administrativo, tem-se uma
realidade diametralmente diversa. Como ja referido, os interesses que estédo
em jogo, nas relacdes juridicas que a Administracdo Publica faz parte, ndo
séo interesses disponibilizaveis por aqueles que, normalmente de forma
transitoria, sdo seus representantes democraticos. Dessa forma, para que
tais representantes estejam legitimados a agir em nome da Administracao
Pulblica, faz-se necessario que o sejam através do instrumento que, em
termos diretos e imediatos, fundamenta tal atuagcdo, o que, no Estado
Democratico de Direito, é a lei. (MAFFINI, 2008, p. 40).

Portanto, ao agente publico € autorizado somente o cumprimento do que
a lei autoriza, sob pena de infringir o principio da legalidade.

O principio da impessoalidade esta assentado para garantir que todo e
qualguer acdo da Administracdo Publica vise atingir a comunidade num todo, nao
sendo permitido haver discriminacdo de qualquer forma. Assim, com o afa de
manter a finalidade da Administracdo Publica, o principio da impessoalidade proibe
ao agente publico no exercicio da gestao beneficiar de qualquer forma, o particular
ou a empresa. (MEDAUAR, 2010, p. 130).

N&o obstante ao fato de impedir o beneficio de particular ou de empresa
especifica, estd arraigada na exegese deste principio a finalidade de impedir que o
agente publico utilize da maquina publica com o escopo de promover sua imagem,
tendo em vista que a funcdo por este exercida lhe € outorgada com o objetivo de
satisfazer o bem-estar social e alcancar toda a comunidade. Entdo, o administrador
somente esta no exercicio da funcdo como veiculo da vontade estatal, assim sendo
que as realizagbes administrativo-governamentais, ndo podem ser tidas como do
agente, mas da entidade a qual representa. (MORAES, 2007-A, p. 83).

O terceiro principio encontrado no art. 37 da Lei Magna é o da

moralidade. Discorrer-se-a acerca deste principio em momento proprio e dando-lhe
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maior énfase diante de sua importancia na construcdo das normas da Administracao
Publica, em especial quando a probidade administrativa.

O principio da publicidade é aquele que visa dar ciéncia a todos da
populacdo dos atos e ac¢des da Administracdo Publica. Observe-se bem que a
finalidade da gestdo publica é alcancar os anseios da populacéo, entdo a fim de dar
respaldo e proporcionar o controle das acdes da gestdo publica a Carta Magna
assegurou ao cidaddo a obrigatoriedade de dar publicidade. Vale citar: “O principio
da publicidade exterioriza a democracia de um pais que tem a transparéncia como
regra basica e o segredo como excec¢ao”. (CARLIN, 2007, p. 71).

Ainda, acerca dos efeitos do principio da publicidade:

Entre outros, séo efeito da publicacado oficial: | — presumir o conhecimento dos
interessados em relagdo ao comportamento da Administracéo Publica direta,
indireta e fundacional; Il — desencadear o decurso dos prazos de interposicao
de recursos; lll — marcar o inicio dos prazos de decadéncia e prescri¢éo; IV —
impedir a alegagdo de ignorancia em relagdo ao comportamento da
Administragédo Publica direta e indireta. (GASPARINI, 2005, p. 13).

Por fim, como principio garantido pela Lei Magna, estd o da eficiéncia,
gue tem como objeto final garantir que todos os meios e esfor¢cos sejam langcados
pelo agente publico na gestao publica para alcancar o bem comum.

Ressalta-se que este principio fora anexado ao texto constitucional com a
emenda constitucional 19/98 que tratava da reforma administrativa.

Acerca deste principio, sua finalidade inicia-se do ponto de vista que o0s
servicos prestados pela gestdo publica devem ser precisos e rapidos para que,
assim, seja alcancado o objetivo final do exercicio da funcdo estatal, o bem-estar
social. Deste norte, “agora a eficiéncia € o principio que norteia toda a atuacdo da
Administragdo Publica”. (MEDAUAR, 2010, p. 133).

No mesmo norte, urge pontificar:

A insercdo do principio da eficiéncia, ao lado dos vetores classicos da
legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade, calcou-se no
argumento de que o aparelho estatal deve se revelar apto para gerar
beneficios, prestando servicos a sociedade e respeitando o cidadéo
contribuinte.

[...]

A interpretagdo do principio constitucional da eficiéncia convém proceder
em sentido amplo, precisamente para abranger as condutas ‘burocratica’ e
‘tecnocratica’. A primeira — a ‘burocratica’ — é aquela que se insurge contra
as leis, os procedimentos corretos, evitando controles, porque é avessa a
todas as formas imediatas e rapidas de se resolver problemas. Ja a
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segunda — a ‘tecnocratica’ — volta-se contra a qualidade final dos servigos
gue podem ser prestados para a satisfacdo do usuério. (BULOS, 2008, p. 644).

Entdo, assegurado ao cidaddo a adequada prestacdo de servico
acobertado pelo principio da eficiéncia.

Os principios contidos no caput do art. 37 séo tidos como expressos, pois
constam claramente no Texto Maior e inovaram o firmamento normativo brasileiro,

buscando garantir que fosse alcancada a finalidade estatal, o bem-estar social.

2.4 O Principio da Moralidade Administrativa

A fundacéo de todo regramento e disciplina acerca do tema improbidade
administrativa esta apoiada no principio da moralidade administrativa, o qual é dito
como norteador, haja vista que a norma que o regulamenta € de eficacia contida, ou
seja, necessario se faz para sua efetivacédo, regulamentacéo posterior que, no caso,
em atencdo ao principio da moralidade administrativa, enquadra-se com a Lei
8.429/92.

No entanto, quando se discute acerca de moralidade, necessario se faz
analisar que este principio ndo restou positivado na Carta Maior como homenagem a
moral comum, mas que esta estreitamente ligado ao préprio Direito.

Senéo, veja-se 0 que salienta a doutrina:

[...] € imperioso anotar que a moralidade administrativa, como principio
constitucional, ndo é simplesmente reflexo da moral comum, extraida
diretamente dos valores que a sociedade expressa e concebe como
padrdes norteadores de sua conduta.

Outrossim, deriva a moralidade administrativa da moral juridica, ou seja, do
préprio Direito. Deriva, em outras palavras, dos valores consagrados pelo
Direito positivo. (FIGUEIREDO, 2010, p. 29).

Assim, trabalhando entre a esfera do Direito ou dos valores da moral
comum, o principio da moralidade foi consagrado junto a Constituicdo de 1988 com
objetivo de afastar a desonestidade e reatar a confianga do administrado junto aos
Orgaos que exercem a gestao publica.

Vale expor ainda:
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O principio da moralidade esta referido, isto sim, ao proprio Direito,
remetendo-nos a valores que informam normas juridicas. Estas, com seu
‘inevitavel contelido axioldgico’, selecionam valores que recolhem de outras
ordens normativas do comportamento humano, como a lealdade, boa-fé,
veracidade, honestidade. Valores como esses, e porque judicializados
devem ser prestigiados pelo Administrador Publico. (CAMMAROSANO apud
FIGUEIREDO, 2010, p. 34).

Entdo, mister € que o principio da moralidade veio positivar valores da
comunidade e seus anseios quanto a Administragdo Publica na Carta Maior do
Brasil, justamente porque “n&do basta que a atuacdo do Administrador seja legal, ela
deve ser simultaneamente moral”. (BLANCHET, 2006, p. 31).

Mas moral e direto sdo as mesmas coisas? Esta é uma pergunta que se
vem fazendo a doutrina, justamente buscando diferenciar ambas a fim de
proporcionar melhor interpretacédo e utilizagao dos termos no Direito brasileiro.

A moral se difere do Direito ao ponto que aquela vem justamente para
interligar o ser humano a consciéncia subjetiva da evolug¢do cultural. Alias, a
abrangéncia de definicbes e alcance € maior que as proprias leis, pois a evolucao
cultural é algo constante e a cada momento regras morais sdo inclusas ao
arcabouco do principio da moralidade tendo em vista a flexibilidade da conceituacao
dos valores que poderao ser agregados.

Em contrapartida, a0 momento que a moral esta ligada ao interior do ser
humano, o Direito é fixado a atuacdo deste agente no mundo exterior, onde é
medida que se impde o regramento e as normas juridicas a fim de basilar as mais

diversas relacdes existentes no mundo. (BASTOS, 2002, p. 58). Ademais:

Em primeiro lugar a idéia de que a moralidade é gratuita, isto é, o
comportamento moral é cumprido por simples reveréncia a moralidade e
ndo por interesse. Ja4 o Direito contenta-se com a mera conformidade da
acdo a lei, sem qualquer perseguicdo sobre motivos ou interesses que
levaram o agente a atuar.

Outro ponto tido por diferencial € o que a moral tem o seu foro de atuacao
na intimidade da pessoa, enquanto a exterioridade é a marca da legislacéo
juridica, que s6 vai interessar-se pela adesao exterior as leis vigentes, nédo
levando em conta qual tenha sido a intengdo do agente. (BASTOS, 2002, p. 58).

No entanto, mesmo diante da diferenciacdo entre moral e Direito, “[...]
indiscutivelmente, Direito e Moral se relacionam intimamente [...]”. (FIGUEIREDO,
2010, p. 28).
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O que basicamente difere ambos € a questdo da coercibilidade, isto é, a
moral ndo imp&e obrigacdo ao sujeito em seguir tal preceito, de encontro da norma
juridica, que imp&e cumprimento, em certos momentos utilizando de forca.

Vencido este entrave existente entre a analise da moral e Direito, vale
ainda ressaltar que ndo se pode confundir moral com costume. Ora, costume €
justamente a atividade continua e uniforme de determinado comportamento da
populacdo que por si s6 obtém carater de determinacgéo juridica.

Vale assentar, ainda acerca do costume: “Costume é a regra de conduta
surgida da consciéncia comum do povo ante a observancia de maneira constante e
uniforme, sob a conviccdo de que tem o carater de determinacdo juridica. E um
Direito ndo-escrito, tacitamente criado”. (BANDEIRA DE MELLO, 2007, p. 383).

Por conseguinte, ndo obstante moral e costume caminharem lado a lado,
0 que os difere esta ligado a forma de criacdo e atuacao, pois, como salientado, o
costume exige continuidade e uniformidade, no entanto, a moral simplesmente é a
expressdo da atitude esperada da populacdo dos agentes publicos no exercicio da
gestdo publica.

Por fim, vale avaliar a distincdo existente entre ética e moral. Aquele visa
justamente o estudo da Moral e das rela¢cdes justas da gestédo publica. Ja a moral €
a propria conduta do justo, sempre visando o bem comum. (FIGUEIREDO, 2010, p. 33).

Ademais:

Numa perspectiva absolutamente sumaria, sustentamos que a ética € a
parte da filosofia que trata da moral e das obrigacbes do homem, com
independéncia do tipo de coacd@o exercida, dai derivando seus diversos
desdobramentos, inclusive no campo juridico. A ética aplicada a funcéo
publica — aqui tomada como uma parte da ética publica — tem seu eixo
basico na ideia de bem comum e de pessoas ao servico de interesses
gerais dentro do primeiro setor, ou seja, o Estado (direta ou indiretamente
presente). (OSORIO, 2010, p. 26).

Com isso, ética e costumes sdo no¢cdes que vao ao encontro a moral, no
entanto ndo se confundem. Ademais, como parte principal do estudo, nota-se que 0
principio da moralidade administrativa, assentado na Lei Maior sob o estudo da
moral e das expectativas da populacdo veio justamente inovar o ordenamento
juridico brasileiro, onde proporcionou o0 advento da Lei de Improbidade

Administrativa, tema objeto do presente estudo.



25



26

3 IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

3.1 Aspectos Historicos da Improbidade Administrativa no Direito Brasileiro

Medidas que buscam frear os agentes publicos foram alvo das
disposicbes legais da Nacdo desde a sua primeira Constituicdo, no Império do Brazil
em 1824. Logo, nas vindouras Cartas essas medidas foram sendo aprimoradas, com
0s acréscimos de disposicbes que as tornassem mais efetivas, até chegar a
promulgacgéo da Constituicao Cidada.

Com isto, o0 objeto de estudo deste item do capitulo sera a desmistificacdo
das normas que buscavam salvaguardar os interesses da coisa publica que
motivaram a constituicdo das grandes definicbes de improbidade administrativa

atual.

3.1.1 Constituicéo de 1824

O tema da defesa do patriménio publico pelos agentes politicos dos
Estados remonta tempos antes da proclamacéo da Republica. O Brasil, neste passo,
somente passou a ser um Estado soberano a partir da sua declaracdo de
independéncia no dia 7 de setembro de 1822, com o unissono grito da
independéncia e assim se formou o primeiro modelo de Estado Brasileiro
independente da coldnia portuguesa.

Passados aproximadamente dois anos de Sua independéncia, apés
seguir um modelo constitucional e legal atrelado as leis portuguesas o0 entdo
Imperador do Brasil, Dom Pedro |, outorgou a primeira Constituicdo, chamada de
Constituicdo Politica do Império do Brazil, assinada em 25 de marco de 1824, na
provincia do Rio de Janeiro, Capital do Império. (BRASIL, 2011-C).

Esta Carta Constitucional, famosa pela inovagdo que propunha a teoria da
separacdo dos poderes de Montesquieu, criou o quarto poder do Estado, o

moderador. No entanto, mesmo sendo a primeira Carta Magna do Brasil, observam-se
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nos seus artigos diversos meios, um tanto quanto primitivos se comparados ao
modelo contemporéaneo e revoluciondrio adotado pelas Cartas Constitucionais
seguintes, de tracarem meios e frear a administracdo publica no comando da res
publica. Desta forma, era de competéncia da Assembleia Geral, constituida pelos

Senadores e Deputados do Império:

Art. 15. E' da attribuicdo da Assembléa Geral
[...]

X. Fixar annualmente as despezas publicas, e repartir a contribuicdo directa.

[..]

XIII. Autorisar ao Governo, para contrahir emprestimos.

[...]
XV. Regular a administragdo dos bens Nacionaes, e decretar a sua
alienacao. (BRASIL, 2011-C).

Neste norte, observa-se que no Império do Brazil ja existia a preocupacao
do Imperador de atribuir poderes aos representantes das Provincias e do Povo da
Nacgédo a fim de conter abusos do Governo, com a fixagdo anual das despesas
publicas com a divisdo de seus fins, a autoriza¢do da contracdo de empréstimos e a
regulamentacao e da decretacdo da alienacdo dos bens Nacionais.

Ademais, atribuiu-se a Camara dos Deputados o poder de fiscalizar as
contas publicas e de processar os abusos cometidos: “Art. 37. Também principiarao
na Camara dos Deputados, I. O Exame da administracdo passada, e reforma dos

abusos nela introduzidos”. (BRASIL, 2011-C). Contribuindo quanto ao tema:

Outros dispositivos da Constituicdo Imperial faziam referéncia a probidade
dos Conselheiros das Provincias como requisitos de elegibilidade (art. 75) e
atribuiam aos Ministros de Estado a responsabilidade por peita, suborno,
concussdo, abuso de poder, falta de observancia da lei e por qualquer
dissipacéo dos bens publicos (art. 133, | a VI), enquanto que para os juizes
havia norma especifica que os responsabilizavam por abuso de poder e
prevaricacdo (art. 156) e também pela pratica de suborno, peita, peculato e
concusséo (art. 157), hipoteses que permitiam o ingresso de agéo popular,
dentro de ano e dia, pelo préprio queixoso ou por qualquer do povo, com
possibilidade de suspenséo do magistrado, decretada pelo Imperador (art. 154).
(SOBRANE, 2010, p. 8)

Portanto, havia um tratamento superficial na regulamentacéo do que seria
uma infracdo na conducéo da coisa publica, prevendo somente ao magistrado um
tipo de sancdo. Mas aos empregados publicos também restaram atribuidas suas as
responsabilidades, fixadas pelo Art. 179, XXIX, que no seu texto mencionava nos
seguintes termos: “Os Empregados Publicos sdo strictamente responsaveis pelos
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abusos, e omissdes praticadas no exercicio das suas funcc¢des, e por ndo fazerem
effectivamente responsaveis aos seus subalternos”. (BRASIL, 2011-C).

Por derradeiro, nota-se que havia a mencdo de responsabilidades ao
funcionarios publicos, Ministros, Conselheiros de Provincias e Magistrados, mas
inexistia algo que vinculasse algum tipo de punicdo ao Imperador. “A pessoa do
imperador era inviolavel e sagrada, ndo estando sujeito ele de responsabilidade
alguma” (art. 99). (CALIXTO, 2010, p. 47).

3.1.2 Constituicéo de 1891

Em 15 de novembro de 1889 foi assentada nos registros historicos da
nacdo brasileira a proclamacédo da Republica, deixando o Brasil da administracéo
imperial para um regime presidencialista, cujo mandato e forma de eleicdo estariam
pontificados na legislagéo.

Entdo, no dia 24 de fevereiro de 1891, reunida no Congresso Nacional no
Rio de Janeiro, a Assembleia Constituinte, por meio de seu Presidente, o Senador
pelo Estado de Sao Paulo, Prudente José de Moraes Barros, promulgou a primeira
Constituicdo Republicana no Brasil. (BRASIL, 2011-D).

Esta constituicdo, em alguns pontos manteve-se idéntica aquela como no
caso da responsabilidade dos funcionarios publicos, cujo art. 82 reiterou a posi¢cao
adotada na Carta Imperial. (SOBRANE, 2010, p. 9).

No entanto, mesmo que em alguns pontos tenha-se adotado o texto da
Constituicdo Imperial, a Carta Magna de 1891 trouxe algumas inovacoes. A primeira
delas era a definicdo de crimes de responsabilidade do Presidente da Republica,

como se expoe:

Art. 54 - S&o crimes de responsabilidade os atos do Presidente que
atentarem contra:

[...]

6°) a probidade da administracéo;

7°) a guarda e emprego constitucional dos dinheiros publicos;

8°) as leis orgcamentarias votadas pelo Congresso.

§ 1° - Esses delitos serdo definidos em lei especial.

§ 2° - QOutra lei regulara a acusacao, o processo e o julgamento.

8§ 3° - Ambas essas leis serdo feitas na primeira sessédo do Primeiro
Congresso. (BRASIL, 2011-D).
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Diversamente do que previa a primeira Carta Constitucional de 1824, que
ndo atribuia sancbes ou qualificava infracdo ou crimes do Imperador, o regime
Republicano inovou em delimitar regras ao exercicio da funcdo de Presidente da
Republica, como primeiro modelo do processo de impeachment. Diante disto
salienta-se que “o estatuto brasileiro especificou os crimes de responsabilidade; e foi
além: exigiu que o primeiro Congresso ordinario, na sua primeira sessdo, 0S
definisse em lei especial’. (SANTOS, 2005, p. 543). Pela primeira vez vé-se citada
na Lei Maior o termo probidade da administragdo, como modo de enfatizar a
obrigatoriedade do Governante em conformidade com os bons costumes.

A segunda inovacdo se da diante da criacdo do Tribunal de Contas,
quando o art. 89 diz: “E instituido um Tribunal de Contas para liquidar as contas da
receita e despesa e verificar a sua legalidade, antes de serem prestadas ao
Congresso”. (BRASIL, 2011-D).

Desta forma, a proclamacéo da Republica trouxe ao direito constitucional
brasileiro uma melhor visdo de responsabilidade de seus governantes no exercicio

de seus cargos, sejam eletivos ou néo.

3.1.3 Constituicédo de 1934

Acerca da Carta de 1934, esta “é fruto do movimento de 1930, das
mudancas operadas pelo Governo Provisorio e da Revolugdo Constitucional de
1932". (BONAVIDES; ANDRADE, 1991, p. 319).

Uma das novidades esta atrelada a obrigatoriedade da prestacdo de
contas pela Unido, Estados e Municipios, sendo que a inobservancia desta regra
acarretaria na intervencdo da Unido nos Estados e destes nos Municipios.
(SOBRANE, 2010, p. 9-10).

N&o obstante, o art. 58, 8§ 7°, atribuiu ao Presidente da Republica sangbes
em caso de pratica que avilte a moralidade administrativa, conforme se extrai da
Carta de 1934:

Art. 58 - O Presidente da Republica sera processado e julgado nos crimes
comuns, pela Corte Suprema, e nos de responsabilidade, por um Tribunal
Especial, que terd como presidente o da referida Corte e se compora de
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nove Juizes, sendo trés Ministros da Corte Suprema, trés membros do
Senado Federal e trés membros da Camara dos Deputados. O Presidente
tera apenas voto de qualidade.

[-]

§ 7° - O Tribunal Especial podera aplicar somente a pena de perda de
cargo, com inabilitacdo até o maximo de cinco anos para 0 exercicio de
qualquer fungdo publica, sem prejuizo das ag8es civis e criminais cabiveis
na espécie. (BRASIL, 2011-E).

Outrossim, ao funcionario publico houve o impedimento de utilizar de sua
funcdo para favorecer partidos politicos ou de coagir politicamente seus
subordinados, sendo punido quando comprovado o fato nesses casos com a perda

do cargo, conforme se expde:

Art. 170 - O Poder Legislativo votara o Estatuto dos Funcionarios Publicos,
obedecendo as seguintes normas, desde ja em vigor:

[-]

9°) o funcionario que se valer da sua autoridade em favor de Partido
Politico, ou exercer pressao partidaria sobre os seus subordinados, sera
punido com a perda do cargo, quando provado o abuso, em processo
judiciario. (BRASIL, 2011-E).

Essas regras, em certo ponto, depunham contra a liberdade de expressao ou
de opinido quando houve a complementacdo das formas de demisséo através do
Decreto Legislativo n° 6, de 18 de setembro de 1935, que trouxe a baila a Emenda
Constitucional n® 3, de 1934, ampliando-as em razdo da participacdo de movimentos
subversivos de funcionério civil, ativo ou inativo. No entanto, entende que retirada a carga
ideoldgica, justificava-se esta norma diante da tese de impedir o funcionario publico de
utilizar do cargo para beneficiar terceiros ou a si proprio. (SOBRANE, 2010, p. 11).

3.1.4 Constituicado de 1937

Esta Constituicdo nascida diante de um golpe no Estado cuja dianteira
encontrava-se Getulio Vargas em pouco colaborou com o crescimento das garantias
contra 0S atos que 0s agentes publicos poderiam praticar no exercicio de suas
atribuicdes no comando da maquina publica.

No entanto, a Constituicdo do Novo Estado trouxe acréscimos quando se

fala acerca dos impedimentos do Parlamentares, onde traz:
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Art. 44 - Aos membros do Parlamento nacional é vedado:

a) celebrar contrato com a Administracdo Publica federal, estadual ou
municipal,

b) aceitar ou exercer cargo, comissdo ou emprego publico remunerado,
salvo missao diplomatica de carater extraordinario;

c) exercer qualquer lugar de administracdo ou consulta ou ser proprietario
ou soOcio de empresa concessionaria de servicos publicos, ou de sociedade,
empresa ou companhia que goze de favores, privilégios, isencdes, garantias
de rendimento ou subsidios do poder publico;

d) ocupar cargo publico de que seja demissivel ad nutum;

e) patrocinar causas contra a Unido, os Estados ou Municipios. (BRASIL,
2011-F).

N&o obstante, quanto ao tribunal de contas, seu poder de fiscalizacao foi
ampliado, conforme se poderd analisar no art. 114 da Constituicdo de 1937.
Ademais, “ao contrario da Constituicdo de 1934, a atual Constituicdo ndo manteve o
antigo Tribunal de Contas, mas atribuiu um novo Tribunal, estabelecendo que sua

organizacao sera regulamentada por lei”. (CASTRO, 2003, p. 246).

3.1.5 Constituicdo de 1946

ApOs a segunda guerra mundial, esta Carta Magna colaborou ao direito
administrativo quando o assunto é tratar das restricbes aos administradores publicos
no comando da res publica. A primeira inovacao oferecida é a possibilidade de o

cidadao ingressar com acgéo popular a fim de impugnar o ato administrativo:

Art. 141 - A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros
residentes no Pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a
liberdade, a seguranca individual e a propriedade, nos termos seguintes:

[-]

8§ 38 - Qualquer cidadao sera parte legitima para pleitear a anulagdo ou a
declaracdo de nulidade de atos lesivos do patriménio da Unido, dos
Estados, dos Municipios, das entidades autarquicas e das sociedades de
economia mista. (BRASIL, 2011-G)

Nesta forma, entdo, observa-se que fora assentada a pedra fundamental
do controle dos atos administrativos pelo poder judiciario, cuja iniciativa € atribuida
ao cidadéo.

Corroborando ainda, o § 31, do art. 141, garantia 0 sequestro e

perdimento de bens no caso de enriquecimento ilicito, conforme se observa a seguir:
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Art. 141 —[..]

[...]

§ 31 - Nao havera pena de morte, de banimento, de confisco nem de carater
perpétuo. S&o ressalvadas, quanto a pena de morte, as disposi¢cées da
legislacdo militar em tempo de guerra com pais estrangeiro. A lei dispora
sobre o0 seqlestro e o perdimento de bens, no caso de enriquecimento
ilicito, por influéncia ou com abuso de cargo ou funcdo publica, ou de
emprego em entidade autarquica. (BRASIL, 2011-G).

Futuramente, a Lei 3.502/58, conhecida como Lei Bilac Pinto, aprimorou
0S meios de combate aos casos que desrespeitassem 0s atos administrativos.
Aonde, posteriormente, a Lei n° 3.164/57 arrolou as condutas descritas como
enriquecimento ilicito, no seu art. 2° e art. 4°, paragrafo Unico.

Por conseguinte, a emenda constitucional n® 14, de 3 de junho de 1965,
alterou o art. 139 da vigente Carta, agregando a esta regras especificas que
atribuiam situacdes que possibilitariam a declaracao de inelegibilidade do Presidente
da Republica, Governador, Prefeito, seus vices, permitindo, ainda, através de lei
especial, atribuir novas formas de declaracdo de inelegibilidade, impedindo assim
que agentes improbos voltassem a ocupar cargos publicos eletivos. (SOBRANE,
2010, p. 14).

Apos o inicio da revolucao Ditadura Militar, o Ato Institucional n® 2, de 27
de outubro de 1965, trouxe a baila da legislacdo brasileira a primeira definicdo de
crime, com processo através da via penal, de responsabilidade contra a probidade

da administracdo, conforme salienta seu art. 23:

Art. 23 - Constitui crime de responsabilidade contra a probidade na
administracdo, a aplicacao irregular pelos Prefeitos da cota do imposto de
Renda atribuida aos Municipios pela Unido, cabendo a iniciativa da acéo
penal ao Ministério Pudblico ou a um terco dos membros da Céamara
Municipal. (BRASIL, 2011-H).

No entanto, o decreto-lei n° 201, de 27 de fevereiro de 1967, que define
sobre as responsabilidades dos prefeitos e vereadores, ndo abarcou a descricéo
trazida pelo Al-2, sendo que somente o inciso Ill, do art. 1°, aproxima-se da redagéo
trazida pelo art. 23, do Al-2. (SOBRANE, 2010, p. 15). Assim, dizia somente: “Art. 1°
[...], Il - desviar, ou aplicar indevidamente, rendas ou verbas publicas”. (BRASIL,
2011-1).
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3.1.6 Constituicédo de 1967

Com a promulgacédo da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil no
inicio do periodo chamado de “revolucdo”, mas popularmente conhecida como
periodo da Ditadura Militar, as definicbes que buscavam salvaguardar a administracao
publica mantiveram-se praticamente idénticas. No entanto, o Ato Institucional n° 5, de
13 de dezembro de 1968, trouxe momentos de temor e terror a nacdo. Uma das
medidas trazidas foi a decretacédo do recesso do parlamentar, com autorizacdo para
gue o Presidente da Republica pudesse legislar sobre todas as matérias, e intervir e
suspender direitos politicos de qualquer cidadao. (SOBRANE, 2010, p. 16).

Ademais, antes de se tecer comentérios acerca das medidas trazidas pela

nova Carta, vale citar o art. 8°, do Ato Institucional n° 5, que definia:

Art. 8° - O Presidente da Republica podera, apds investigacédo, decretar o
confisco de bens de todos quantos tenham enriquecido, ilicitamente, no
exercicio de cargo ou funcdo publica, inclusive de autarquias, empresas
publicas e sociedades de economia mista, sem prejuizo das san¢des penais
cabiveis. (BRASIL, 2011-J).

Entdo, observa-se que diversas garantias contidas nas Cartas anteriores
foram desconsideradas, passando ao poder do Presidente, por decreto, confiscar os
bens daquele que se enquadrasse no artigo acima. Mas, ndo bastasse as barbéries
instituidas pelo artigo 8°, o art. 11° trazia no final do polémico Ato Institucional n° 5:
“Art. 11 - Excluem-se de qualquer apreciacdo judicial todos os atos praticados de
acordo com este Ato institucional e seus Atos Complementares, bem como os
respectivos efeitos”. (BRASIL, 2011-K). Neste caso, observa-se que sequer existia a
apreciacdo do poder judiciario nos casos de enriquecimento ilicito cabendo, entéo, a

via administrativa instruir e julgar os casos.

3.1.7 Emenda constitucional n° 01/69

A Emenda Constitucional n® 01/69 trouxe uma enormidade de alteragbes

a Constituicdo de 1967. Diante desta grande mudanca, alguns consideram a EC n°
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01/69 como a “Constituicdo de 1969”. Estas emendas vieram abrandar os rigores
instituidos pelos Atos Institucionais, em especial o Al-5.

Além de atribuir como crime o ato de Presidente que fosse contra a
probidade administrativa, conforme art. 82, V, acrescentou no art. 151, Il, a
probidade administrativa como meio de garantia a elegibilidade, no entanto deixando
de definir os meios de investigacao.

N&o obstante, a emenda constitucional n° 11, de 13 de outubro de 1978,
recepcionou as leis 3.164/57 e a n° 3.502/58, conforme previa o art. 153, 811, que dizia:

Art. 153 —[...]

§ 11 - Ndo havera pena de morte, de prisdo perpétua, nem de banimento.
Quanto a pena de morte, fica ressalvada a legislagdo penal aplicavel em
caso de guerra externa. A lei dispora sobre o perdimento de bens por danos
causados ao erario ou no caso de enriquecimento no exercicio de funcao
publica. (BRASIL, 2011-L)

Ainda, trazia o art. 154 da Carta Maior:

Art. 154. O abuso de direito individual ou politico, com o propésito de
subversao do regime democratico ou de corrupcao, importara a suspensao
daqueles direitos de dois a dez anos, a qual sera declarada pelo Supremo
Tribunal Federal, mediante representacdo do Procurador Geral da
Republica, sem prejuizo da acédo civel ou penal que couber, assegurada ao
paciente ampla defesa. (BRASIL, 2011-M).

Assim, o poder que cabia ao Presidente da Republica de declarar o
confisco de bens daqueles que enriqueceram ilicitamente e de suspender os direitos
politicos foi extirpado. O poder de declarar a suspensdo dos direitos politicos foi
passado ao Supremo Tribunal Federal, 0 que trazia novamente a apreciacdo do
judiciario as matérias relativas a administracdo publica, também dando maior

guarida ao contraditério e a ampla defesa. Acerca do caso, expde-se:

O regimento ditatorial, portanto, abrandou sua rigidez para decretacdo de
cassacfes e suspensfes de direitos politicos e outorgou ao Supremo
Tribunal Federal por provocacdo do Procurador-Geral da Republica, a
declaracdo da suspensdo dos direitos politicos em face da pratica de
corrupcgdo, assegurando-se ampla defesa ao acusado. Com certeza, foi a
primeira vez que a pratica de corrupcdo ensejou, no plano constitucional, a
possibilidade de suspensédo dos direitos politicos, antes atingidos apenas
pela sentenca penal condenatéria. (SOBRANE, 2010, p. 18).

Desta forma, demonstra-se a evolucdo das cartas constitucionais

brasileiras acerca da defesa do patriménio do agente publico corrupto, sendo que
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sua evolucdo decaiu no momento da “revolucdo” em 1964 com a instalacdo da
ditadura militar. No entanto, mesmo na vigéncia desta, no ano de 1978 houve
beneficios dados aos cidadaos.

Quanto a andlise da Constituicdo Cidadd, esta restou devidamente
analisada no capitulo segundo do presente trabalho, pontificando amplamente as

inovacdes e definicbes acerca da defesa do bem publico.

3.2 As Infracdes Administrativas nos arts. 9°, 10° e 11°

3.2.1 Diferenca entre os fatos tipicos do direito administrativo e do direito penal

Ao se abordar a questdo das infracdes administrativas, logo pode vir a
baila a interpretacédo destas normas pelo meio do fato tipico penal numa lei esparsa.
No entanto, os casos abordados pelos artigos 9°, 10° e 11°, da Lei 8.429/92, ndo sao
trazidos pelo legislador como fatos tipicos penais, mas, sim, infracdes
administrativas julgados pelo poder judiciario.

Em primeiro momento, quanto ao caso da diferenca entre o ilicito penal e

0 administrativo:

[...] convém ndo confundir a funcionalidade da LGIA como Cadigo Geral e
central do sistema de responsabilidade por atos improbos, a partir do papel
regulatério do art. 37, § 4° da CF, com a funcionalidade dos termos
juridicos indeterminados no sistema penal. (OSORIO, 2010, p. 216).

E ainda:

O processo de adequacao tipica ndo é fenémeno privativo do direito penal,
conquista histérica da humanidade. Trata-se de exigéncia que se estende
para além dos dominios penais, perpassando todo o campo punitivo,
inclusive o direito administrativo sancionador, por for¢ca do devido processo
legal e da legalidade que embasam o Estado Democratico de Direito. Em
especial, os atos improbos demandam esse requisito estrutural, eis que se
submetem ao regime juridico do direito administrativo sancionador. Um ato
improbo é, por definicdo, tipico. O tipo expressa o modelo de conduta
proibida. (OSORIO, 2010, p. 247).
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Corroborando,

Aspecto que também merece mencdo diz respeito a determinacéo
constitucional no sentido de que os atos de improbidade administrativa sdo
punidos na forma da lei, sem prejuizo da acdo penal cabivel. O art. 12 da Lei
8.429/92 detalhou um pouco mais esta questéo, afirmando que suas medidas
sdo aplicaveis ‘independentemente das sancgdes penais civis e
administrativas, previstas na legislacéo especifica’. Portanto, a Constituicao e
a lei deixaram claro que o tipo de responsabilidade de que trata a Lei 8.429/92
nao é penal, bem como administrativa, civil, ou politica, estabelecendo, em
verdade, uma férmula de responsabilidade dos agentes publicos.
Ontologicamente, conforme a doutrina, ndo h& distincdo entre os ilicitos
penal, administrativo e civil. A essa relacdo podem ser acrescentados 0s
ilicitos politicos e os atos de improbidade administrativa. O critério para
diferencia-los é essencialmente formal, estando relacionado ao regime
juridico aplicavel. (BERTONCINI, p. 238-239).

Com isto, torna-se clara a distingdo existente entre os ilicitos
administrativos e penais. A Constituicdo ponderou corretamente em seu texto ao
trazer a redacao do art. 37, § 4°, que os atos de improbidade administrativa serdo
julgados sem prejuizo da acao penal. Deste modo, o legislador constitucional deixou
pontificado que o tipo juridico que se aplica a lei de improbidade administrativa ndo
possui carater penal, e sim administrativo, pois como bem se remonta da doutrina
supracitada, o regime juridico determina o tipo aplicavel. No caso, busca-se

salvaguardar a administracao publica, cabendo entdo a esfera administrativa.

3.2.2 Das infracdes administrativas que importam enriquecimento ilicito — art. 9°

Buscando defender a administracdo publica dos agentes publicos ou
terceiros sejam favorecidos de um enriquecimento ilicito no uso da maquina € que o
legislador federal trouxe ao artigo da lei de improbidade administrativa a defesa do
enriguecimento ilicito, sendo dividido em seu caput, com sentido abrangente, e

subdividindo-se em doze incisos, conforme se observa:

Art.  9° Constitui ato de improbidade administrativa importando
enriquecimento ilicito auferir qualquer tipo de vantagem patrimonial indevida
em razdo do exercicio de cargo, mandato, funcdo, emprego ou atividade
nas entidades mencionadas no art. 1° desta lei, e notadamente:

| - receber, para si ou para outrem, dinheiro, bem movel ou imével, ou
gualquer outra vantagem econdmica, direta ou indireta, a titulo de comisséo,
percentagem, gratificacdo ou presente de quem tenha interesse, direto ou
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indireto, que possa ser atingido ou amparado por acdo ou oOmissao
decorrente das atribuicdes do agente publico;

Il - perceber vantagem econdmica, direta ou indireta, para facilitar a
aquisicdo, permuta ou locacdo de bem mdvel ou imével, ou a contratacao
de servi¢os pelas entidades referidas no art. 1° por preco superior ao valor
de mercado;

Il - perceber vantagem econOmica, direta ou indireta, para facilitar a
alienacao, permuta ou locacdo de bem publico ou o fornecimento de servico
por ente estatal por preco inferior ao valor de mercado;

IV - utlizar, em obra ou servico particular, veiculos, maquinas,
equipamentos ou material de qualquer natureza, de propriedade ou a
disposicéo de qualquer das entidades mencionadas no art. 1° desta lei, bem
como o trabalho de servidores publicos, empregados ou terceiros
contratados por essas entidades;

V - receber vantagem econbmica de qualquer natureza, direta ou indireta,
para tolerar a exploracdo ou a pratica de jogos de azar, de lenocinio, de
narcotrafico, de contrabando, de usura ou de qualquer outra atividade ilicita,
ou aceitar promessa de tal vantagem;

VI - receber vantagem econdmica de qualquer natureza, direta ou indireta,
para fazer declaracéo falsa sobre medigédo ou avaliacdo em obras publicas
ou qualquer outro servico, ou sobre quantidade, peso, medida, qualidade ou
caracteristica de mercadorias ou bens fornecidos a qualquer das entidades
mencionadas no art. 1° desta lei;

VII - adquirir, para si ou para outrem, no exercicio de mandato, cargo,
emprego ou funcdo publica, bens de qualquer natureza cujo valor seja
desproporcional a evolucédo do patrimdnio ou a renda do agente publico;

VIII - aceitar emprego, comissdo ou exercer atividade de consultoria ou
assessoramento para pessoa fisica ou juridica que tenha interesse
suscetivel de ser atingido ou amparado por acado ou omisséo decorrente das
atribuicdes do agente publico, durante a atividade;

IX - perceber vantagem econdbmica para intermediar a liberacdo ou
aplicacdo de verba publica de qualquer natureza,;

X - receber vantagem econdbmica de qualquer natureza, direta ou
indiretamente, para omitir ato de oficio, providéncia ou declaracdo a que
esteja obrigado;

XI - incorporar, por qualquer forma, ao seu patriménio bens, rendas, verbas
ou valores integrantes do acervo patrimonial das entidades mencionadas
no art. 1° desta lei;

XIl - usar, em proveito proprio, bens, rendas, verbas ou valores integrantes
do acervo patrimonial das entidades mencionadas no art. 1° desta lei.
(BRASIL, 2011-N)

Com isso, a lei determinou como infragdo administrativa o enriquecimento
sem causa que o justifique. O acréscimo no patriménio podera entdo ser realizado
pelo agente publico ou terceiro que se beneficie de enriquecimento sem causa.

No entanto ndo se deve ater somente ao acréscimo patrimonial obtido
pelo improbo, mas “a poupanca de despesas a que se obrigou, ou pela utilizacédo de
servicos de qualquer natureza, ou pela locacdo de imovel ou imoveis, ou pela
aceitacdo de transporte ou hospedagem gratuitos ou pagos por terceiros”. (PINTO
apud SOBRANE, 2010, p. 40).

O art. 9°, entdo, possui doze casos especificos de enriquecimento ilicito,

sendo que, caso haja algum néo aplicavel a alguns deles, a cabeca do artigo dara
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toda a sustentacdo para a tipificacdo da infracdo. Neste ponto, analise-se o quadro

abaixo, trazendo sinteticamente os incisos deste artigo com a ponderacao de dois

doutrinarios que, neste estudo, analisaram separadamente os incisos do art. 9°:

Tabela 1: Incisos do art. 9°

INCISO

CONCEITO

DEFINICAO

Inciso |

Recebimento de
vantagem econbmica
(BEZERRA FILHO, 2005,
p. 48).

Recebimento pelo agente publico de qualquer
vantagem proveniente de ato comissivo ou
omissivo. (BEZERRA FILHO, 2005, p. 48).

Inciso Il

Favorecimento de
servidores publicos
(BEZERRA FILHO, 2005,
p. 49).

Conduta do agente em facilitar para a
concretizagao de negdcio juridico com preco acima
do mercado. (SOBRANE, 2010, p. 42).

Inciso Il

Preco publico subsidiado
(BEZERRA FILHO, 2005,
p.50).

Comercializagdo de servicos e bens publicos
abaixo dos precos praticados no mercado.
(BEZERRA FILHO, 2005, p. 50).

Inciso IV

Uso indevido dos bens
publicos (BEZERRA
FILHO, 2005, p. 50).

Emprego de mao de obra publico sem vinculo com
0 interesse publico e para finalidade privada.
(SOBRANE, 2010, p. 43)

Inciso V

Favorecimento de
atividade ilicita (BEZERRA
FILHO, 2005, p. 51).

Busca enquadrar o agente publico que recebe
vantagem econdmica para permitir a realizacdo de
atividade ilegal. (BEZERRA FILHO, 2005, p. 51).

Inciso VI

Declaracdo falsa sobre
medicdo de obras ou
servicos (BEZERRA
FILHO, 2005, p. 52).

O recebimento de vantagem econdmica para a
realizacdo de atos formais que ndo traduzem a
exata coisa atestada. (BEZERRA FILHO, 2005, p.
52).

Inciso VII

Aquisicdo de bens em
desacordo com a
evolugéo patrimonial
(SOBRANE, 2010, p. 45).

Evolucdo desproporcional e sem justa causa do
patrimoénio do agente publico durante o exercicio
de sua funcdo. (BEZERRA FILHO, 2005, p. 53).

Inciso VIII

Vinculo funcional indevido
(BEZERRA FILHO, 2005,
p. 53).

Proibicdo do agente publico de manter vinculo
profissional junto a prestador de servigo [...] “que
ostente interesse que possa resguardado por
conduta decorrente de suas atribuicbes”.
(SOBRANE, 2010, p. 48).

Inciso IX

Advocacia administrativa
(BEZERRA FILHO, 2005,
p. 54).

Utilizacdo de relacionamento na administracao
publica por agente desta a fim de facilitar,
intermediar e agilizar liberagdo de verba publica
para terceiros. (BEZERRA FILHO, 2005, p. 54).

Inciso X

Recebimento de
vantagem econdmica para
omissdo de ato de oficio
(SOBRANE, 2010, p. 49).

Pratica de conduta omissa de ato que deveria
praticar, através de recebimento de vantagem
econbmica, para atendimento daquele que o
remunerou. (SOBRANE, 2010, p. 49).

Inciso Xl

Apropriacdo de  bens
publicos (BEZERRA
FILHO, 2005, p. 55).

Incorporacdo do bem publico ao patriménio do
agente publico. (BEZERRA FILHO, 2005, p. 55)

Inciso XlI

Utilizagdo de bens, renda,
verbas e valores para fins
particulares (SOBRANE,
2010, p. 50).

“[...] decorre do uso indevido do patrimdnio ou
verba publica para fins diversos daqueles a que
sdo destinados [..]. Trata-se de desvio de
finalidade [...]". (BEZERRA FILHO, 2005, p. 55).

Fonte: Pesquisador
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Com isto, evidencia-se a abrangéncia trazida pelo legislador de definir o
maior nimero de meios em que possa ocorrer 0 enriguecimento ilicito, devendo
ainda ser pontificado que no caso de alguma outra forma de enriquecimento por
agente publico ou terceiro ndo incluido nos incisos, cabera a definicdo geral do caput
do artigo. Por conseguinte “uma conduta que possa ser tipificada como ato de
improbidade administrativa ndo afasta a responsabilidade penal do agente, desde

que seja tipificada como infragéo penal’. (MORAES, 2007-A, p. 347).

3.2.3 Das infra¢gGes administrativas que causam prejuizo ao erario — art. 10°

O legislador infraconstitucional ao estudar as definicbes de tipos para 0s
atos que aviltam a probidade administrativa trouxe a possibilidade de aplicar-se a lei
ao ato de improbidade administrativa que trouxesse prejuizo ao erario.

Ocorrendo similarmente ao artigo que o antecede, existem diversas
definicbes esculpidas no art. 10° de atos que importam em dano ao erario, sendo
gue a primeira, genérica, encontra-se no caput de seu artigo possuindo, ademais,

outras quinze definicbes de enquadramento em dano ao erario, como se observa:

Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesédo o erario
gualquer acdo ou omissdo, dolosa ou culposa, que enseje perda
patrimonial, desvio, apropriacdo, malbaratamento ou dilapidacdo dos bens
ou haveres das entidades referidas no art. 1° desta lei, e notadamente:

| - facilitar ou concorrer por qualquer forma para a incorporacdo ao
patrimonio particular, de pessoa fisica ou juridica, de bens, rendas, verbas
ou valores integrantes do acervo patrimonial das entidades mencionadas no
art. 1° desta lei;

Il - permitir ou concorrer para que pessoa fisica ou juridica privada utilize
bens, rendas, verbas ou valores integrantes do acervo patrimonial das
entidades mencionadas no art. 1° desta lei, sem a observancia das
formalidades legais ou regulamentares aplicaveis a espécie;

lll - doar a pessoa fisica ou juridica bem como ao ente despersonalizado,
ainda que de fins educativos ou assisténcias, bens, rendas, verbas ou
valores do patrimbnio de qualquer das entidades mencionadas no art. 1°
desta lei, sem observancia das formalidades legais e regulamentares
aplicaveis a espécie;

IV - permitir ou facilitar a alienagéo, permuta ou locagédo de bem integrante do
patriménio de qualquer das entidades referidas no art. 1° desta lei, ou ainda a
prestacdo de servico por parte delas, por preco inferior ao de mercado;

V - permitir ou facilitar a aquisi¢cdo, permuta ou locacdo de bem ou servigco
por preco superior ao de mercado;

VI - realizar operacao financeira sem observéancia das normas legais e
regulamentares ou aceitar garantia insuficiente ou inidénea;
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VII - conceder beneficio administrativo ou fiscal sem a observancia das
formalidades legais ou regulamentares aplicaveis a espécie;

VIII - frustrar a licitude de processo licitatorio ou dispensa-lo indevidamente;
IX - ordenar ou permitir a realizacdo de despesas ndo autorizadas em lei ou
regulamento;

X - agir negligentemente na arrecadacéo de tributo ou renda, bem como no
que diz respeito a conservacéo do patriménio publico;

Xl - liberar verba publica sem a estrita observancia das normas pertinentes
ou influir de qualquer forma para a sua aplicagéo irregular;

XII - permitir, facilitar ou concorrer para que terceiro se enriqueca ilicitamente;
Xl - permitir que se utilize, em obra ou servigo particular, veiculos,
magquinas, equipamentos ou material de qualquer natureza, de propriedade
ou & disposicao de qualquer das entidades mencionadas no art. 1° desta lei,
bem como o trabalho de servidor publico, empregados ou terceiros
contratados por essas entidades;

XIV — celebrar contrato ou outro instrumento que tenha por objeto a
prestacdo de servicos publicos por meio da gestdo associada sem observar
as formalidades previstas na lei; (Incluido pela Lei n® 11.107, de 2005);

XV — celebrar contrato de rateio de consércio publico sem suficiente e
prévia dotacao orgcamentaria, ou sem observar as formalidades previstas na
lei. (Incluido pela Lei n® 11.107, de 2005). (BRASIL, 2011-N).

O caput apresenta a norma geral, fundamentando o principio da

supremacia do interesse publico, como se expoe:

Essa verdadeira regra geral tem por substrato o principio do interesse publico
— em especial no plano patrimonial — principio que, ao lado da legalidade,
forma a base do regimento juridico administrativo. O principio da legalidade e
0 principio da supremacia do interesse publico sobre o interesse privado
constituem as vigas mestras do direito publico brasileiro e, por conseguinte,
do sistema de direito administrativo. (BERTONCINI, 2007, p. 203).

Com isso, a defesa do principio da supremacia do interesse publico sobre

o privado é o prumo que regula os atos que atentam contra o erario. Contudo, nao

somente h4 a definicdo genérica, sendo que, conforme o quadro apresentado

abaixo, pontificar-se-ao os conceitos e definicdes dos incisos deste artigo conforme

a concepcao de dois doutrinadores que, neste estudo, os apontaram individualmente:

Tabela 2: Incisos do art. 10°

o uso ilegal de bens
publicos por outrem
(SOBRANE, 2010, p. 54)

(continua)
INCISO CONCEITO DEFINICAO
Inciso | Desvio de bens publicos |“A transmudagdo da titularidade patrimonial do
(BEZERRA FILHO, 2005, |acervo publico para a pessoa fisica ou juridica
p. 58). privada [...]". (BEZERRA FILHO, 2005, p. 58).
Inciso Il Permitir ou concorrer para | “A conduta do agente que permite ou concorre para que

outrem (pessoa fisica ou juridica privada) utilize bens,
rendas, verbas ou valores integrantes do acervo
patrimonial dos entes tutelados pela Lei de Improbidade
Administrativa [...]". (SOBRANE, 2010, p. 54).
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(continuacéo)

(BEZERRA FILHO, 2005,
p. 86).

INCISO CONCEITO DEFINICAO

Inciso Il Doacao de bens publicos | Doacao de bem publico sem que lei autorize com as
(BEZERRA FILHO, 2005, | condi¢cdes para efetivacdo, avaliagcao e licitacdo da
p. 59). doacéo. (BEZERRA FILHO, 2005, p. 59).

Inciso IV Permitir ou facilitar a|Conduta de agente publico que permite ou facilita a
alienacdo ou locacdo de |locagdo de bem publico ou a prestacdo de servico
bem publico, ou prestacéo | por parte da administracdo direta ou indireta por
de servico, por peco |preco inferior ao praticado no mercado. (SOBRANE,
subfaturado  (SOBRANE, | 2010, p. 55-56).

2010, p. 55).

Inciso V Aquisicdo de bens por|“De modo que, a regra é coibir o agente publico que
precos elevados | concorre para as transacdes, quer aquisitéria ou
(BEZERRA FILHO, 2005, | locativa, sejam desfavoraveis ao erario em razao do
p. 60). superfaturamento de precos de bens ou servigos

contratados pelo Estado”. (BEZERRA FILHO, p.
61).

Inciso VI Realizacdo de operacéo |“A operacdo financeira compreende a contratagcdo
financeira ilegal ou | de crédito e a concessao de empréstimo por parte
aceitagdo de garantia|dos entes da Administracdo Publica, que deve
insuficiente  ou inidénea | obedecer rigorosamente as disposicdes especificas,
(SOBRANE, 2010, p. 56). |legais e regulamentares”. (SOBRANE, 2010, p. 56).

Inciso VI Concessdo de beneficio|A concessdo de beneficio administrativo ou fiscal
fiscal (BEZERRA FILHO, |sem atencdo as normas que as regulamentam,
2005, p. 64). como a Lei de Responsabilidade Fiscal, culminam

em improbidade administrativa. (BEZERRA FILHO,
2005, p. 64).

Inciso VIII Frustrar a licitude ou|Obrigatério € a administracdo publica a pratica de
dispensar indevidamente | licitacdo puUblica sendo que sua excegcdo esta
procedimento licitatorio | descrita na lei 8.666/93, com os casos de dispensa,
(SOBRANE, 2010, p. 60). |dispensabilidade e inexigibilidade. No caso de se

frustrar licitacdo ou dispensé-la indevidamente
acarreta no ato de improbidade administrativa.
(SOBRANE, 2010, p. 60-62).

Inciso IX Ordenar ou permitir | “As despesas publicas devem ser realizadas em
ilegalmente a realizacdo | conformidade com as regras legais ou
de despesas (SOBRANE, | regulamentos, respondendo aquele que permitiu ou
2010, p. 62). ordenou a despesa irregular por ato de improbidade

administrativa, quando, ao fazé-lo, provocar leséo
ao erario”. (SOBRANE, 2010, p. 62).

Inciso X Negligéncia tributéria | “O nlcleo do tipo é agir, atuar ou gerenciar
(BEZERRA FILHO, 2005, | negligentemente, desleixadamente ou com incuria
p. 84). no processo, procedimento ou meios de

arrecadagcdo da receita publica, de modo que
resulte na ineficiéncia ou afetagdo do nivel de
recebimento dos tributos ou renda, bem assim
guanto a conservacdo do patrimbnio publico”.
(BEZERRA FILHO, 2005, p. 84).

Inciso XI Liberar ilegalmente verba |A liberacéo ilegal de verba publica ou a influéncia
publica ou influir para sua | para aplicacéo irregular desta por pessoa que ndo
aplicacéo irregular | detém atribuicdo para a aplicagdo da verba.
(SOBRANE, 2010, p. 64). | (SOBRANE, 2010, p. 64).

Inciso XII Concurso para | “E o uso do cargo ou func&o publica para influenciar
enriguecimento ilicito|de maneira efetiva com sua participagdo na

alteragdo patrimonial de uma terceira pessoa fisica
ou juridica”. (BEZERRA FILHO, 2005, p. 86).
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(concluséo)

INCISO

CONCEITO

DEFINICAO

Inciso XIlII

Permitir o uso, em obra ou
servico  particular, de
material de qualquer
natureza ou de mao de
obra de servidor
(SOBRANE, 2010, p. 65).

“[...] o artigo 10, Xlll, prevé hipétese em que a
conduta do agente publico se circunscreve a permitir
que outrem utilize bens publicos [...] em obra ou
servico particular ou, ainda, o trabalho de servidor,
empregado ou terceiros contratados pelos entes
indicados no artigo 1°.” (SOBRANE, 2010, p. 65-66).

Inciso XIV

Contrato com insuficiéncia
de dotacdo orcamentéria
(BEZERRA FILHO, 2005,
p. 88).

“A mesma norma disciplinadora das regras de
consércio publico considera ato de improbidade a
celebracdo de contrato de rateio quando ndo houver
dotacdo orcamentéria suficiente para atender o valor
do pactuado na sua integralidade”. (BEZERRA
FILHO, 2005, p.88).

Inciso XV

Celebrar contrato de rateio
de consorcio publico sem
suficiente e prévia dotacao
orcamentaria ou  sem
observéancia das
formalidades legais
(SOBRANE, 2010, p. 66).

“O ato de improbidade administrativa consistira, no
caso, na realizacdo de contrato de rateio, com
comprometimento das finangas publicas, sem que o
ente consorciado possua dotagdo orcamentaria,
tendo em vista que o comportamento podera
implicar em pratica de ato de irresponsabilidade
fiscal”. (SOBRANE, 2010, p. 67).

Fonte: Pesquisador

Diante do esmiucar do art. 10° e seus incisos, extrai-se:

Igualmente ao verificado na hipétese anterior do art. 9°, o presente artigo
ndo encerra em seus incisos uma enumeragdo exemplificativa. Ha
possibilidade de tipificacdo como ato de improbidade administrativa de
outras condutas, desde que haja congruéncia com os elementos do tipo
previsto no caput do artigo, uma vez que a proépria lei, apds, apontar 0s
elementos definidores do ato de improbidade administrativa, enumera que
notadamente configuram aquela situagdo descrita os 13 incisos seguintes.
(MORAES, 2007-A, p. 348-349).

Importante, ainda, pontificar que os ultimos dois incisos do art. 10° foram

acrescidos pela Lei n® 11.107, de 6 de abril de 2005, que visava dispor sobre normas

geral de contratagdo de consorcios publicos.

3.2.4 Das

administracao publica — art. 11°

infracdes administrativas que desrespeitam o0s principios da

A Carta Magna de 1988, como bem demonstrado, inovou quanto a

previsdo de meios que servissem como trilho para a licita administracdo da maquina
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publica. Entre estas colaboracfes, em lugar de maior destaque, estdo 0s principios
gue norteiam a administracdo publica.

O Capitulo segundo do presente trabalho trouxe a analise dos principios
que abrangem o direito administrativo, assim como sua aplicacdo nos trabalhos do
agente publico e a que busca salvaguardar. Ndo podendo deixar de satisfazer
matéria importante para o cenario atual da repreenséo a corrupc¢ao e as ilicitudes do
uso da maquina que o legislador dedicou artigo especifico na lei de improbidade
administrativa que vise a defesa dos principios publicos da administracdo, o art. 11°.

Devendo ser interpretado ndo em sentido amplo e genérico, mas como um
modelo geral de atuacdo do agente publico (BERTONCINI, 2007, p. 170), seguindo a
forma diversa de criacdo dos dois artigos que o antecedem, o art. 11° € dotado de um
caput que trata dos atos que vao de encontro aos principios da administracédo publica
de forma geral e genérica, possuindo em sua continuidade sete outros incisos que

definem casos especificos de violacdo aos principios do direito administrativo:

Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os
principios da administracdo publica qualquer acdo ou omissado que viole os
deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade as
instituicbes, e notadamente:

| - praticar ato visando fim proibido em lei ou regulamento ou diverso
daquele previsto, na regra de competéncia;

Il - retardar ou deixar de praticar, indevidamente, ato de oficio;

Il - revelar fato ou circunstancia de que tem ciéncia em raz&o das
atribuicdes e que deva permanecer em segredo;

IV - negar publicidade aos atos oficiais;

V - frustrar a licitude de concurso publico;

VI - deixar de prestar contas quando esteja obrigado a fazé-lo;

VII - revelar ou permitir que chegue ao conhecimento de terceiro, antes da
respectiva divulgacéao oficial, teor de medida politica ou econémica capaz de
afetar o preco de mercadoria, bem ou servigo. (BRASIL, 2011-N).

Quando ao caput do art. 11°:

Em terceiro lugar, o art. 11 da Lei 8.429/92 relaciona como de improbidade
atos atentatorios aos principios retores da Administracdo Publica.
Consistem em ac¢do ou omissdo capazes de violar os deveres de
honestidade, imparcialidade, legalidade e lealdade das instituicdes, a
medida que colidem com os postulados balizadores da Administracao
Publica, cuja enunciacéo consta no art. 37, caput, da Lei Maxima.

Em face tanto do art. 37, caput, da Lei Maior, quando do art. 11, caput, da
Lei 8.429/92, reportem-se ao dever de observancia da legalidade, é preciso
advertir que a mera inobservancia de dispositivo legal ndo é capaz de
configurar ato de improbidade. Ndo se pode equiparar, de modo puro e
simples, o mero quebrantamento da legalidade com a figura em apreco.
(NOBRE JUNIOR, 2004, p. 249).
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Quantos aos incisos, estes serdo alvos de conceituacdo de definicdo

conforme debatem os doutrinadores que abordam separadamente cada inciso entre

as bibliografias utilizadas neste trabalho. Assim sdo debatidos:

Tabela 3: Incisos do art. 11°

INCISO CONCEITO DEFINICAO
Inciso | Praticar ato com desvio de | “O ato de improbidade estara configurado quando
finalidade (SOBRANE, |0 agente praticar o ato que, apesar de
2010, p. 79). conformacdo formal, contraria a vontade
finalistica da norma, assim como quando o
realizar com abuso de poder, superando os
limites de competéncia que lhe foi atribuida por
lei”. (SOBRANE, 2010, p. 80).
Inciso Il Prevaricacéo N&do praticar o ato em tempo Util, extrapolando
administrativa (BEZERRA |prazo definido por lei, atrasando-o ou o
FILHO, 2005, p. 105). retardando sem justificativa que o ampare.
(BEZERRA FILHO, 2005, p. 105).
Inciso Il Revelacdo de sigilo | “Nessas situa¢Bes, surge para o agente publico
funcional (SOBRANE, |que tem acesso a informacgBes sigilosas ou
2010, p. 80). privilegiadas o dever de sigilo, impondo-se o
sancionamento da conduta, quando promove a
revelagdo dolosa de fato ou circunstancia que
deveria permanecer sob segredo”. (SOBRANE,
2010, p. 80-81).
Inciso IV Negacdo de Publicidade |“Com efeito, negar, omitir, ou sonegar a
aos atos oficiais | publicidade aos atos oficiais € incorrer na
(BEZERRA FILHO, 2005, |conduta descrita por este dispositivo para
p. 109). enquadrar a presente  modalidade de
improbidade administrativa”. (BEZERRA FILHO,
2005, p. 109).
Inciso V Frustracdo da licitude de|“A contratacdo de servidor sem realizacdo de
concurso publico | concurso publico constitui ato nulo, conforme
(SOBRANE, 2010, p. 82). |disp8e o artigo 4°, |, da Lei da Acdo Popular (Lei
n°. 4.717/1965), hipétese que se amolda a
descricdo de improbidade administrativa prevista
no caput do artigo 11 da Lei n° 8.429/92".
(SOBRANE, 2010, p. 82).
Inciso VI O agente deixar de prestar | “Deixar de prestar contas no prazo previsto
contas (BEZERRA FILHO, | daqueles que gerenciam dinheiros, bens e
2005, p. 111). valores publicos”. (SOBRANE, 2010, p. 83).
Inciso VI Revelagdo indevida de|“Com isso, a conduta do agente publico que
medida politica ou|permitr a divulgacdo ou que revela
econdmica  (SOBRANE, | antecipadamente a adogdo de medida
2010, p. 83). descumpre o dever de sigilo inerente ao exercicio
da funcao publica [...]". (SOBRANE, 2010, p. 83).

Fonte: Pesquisador

Pormenorizado o artigo, vale citar a doutrina quanto a aplicacdo do art.

11°, da lei de improbidade administrativa:
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Para assegurar a primazia dos valores ontolégicos e éticos da
administracdo publica, onde ndo ocorreu enriquecimento ilicito, nem
tampouco prejuizo ao erario, mas simplesmente dano a moral, é que a lei
previu esse tipo de reserva, ndo deixando impune fato que ameace o
patriménio moral do Estado. (BAHENA, 2004, p. 126).

Com isso, nota-se a grande importancia atribuida aos principios da
administracdo publica, sendo importante ressaltar que a ele € atribuido o principio da
reversa, buscando concluir a busca da defesa da lei da improbidade administrativa
que é defender a conduta digna e moral daqueles que administram a coisa publica.

3.3 Os Agentes Ativos e Passivos do Ato de Improbidade Administrativa

3.3.1 O sujeito passivo

A lei de improbidade administrativa, inovadora na protecdo da coisa
publica, define quais entidades poderdo sofrer prejuizos quanto ao enriquecimento
ilicito, dano ao erério e desrespeito aos principios da administracdo. Note-se que,
diversamente do convencionado no direito processual civil brasileiro, que atribui
como sujeito passivo aquele que é questionado acerca da possivel transgresséo de
algum direito, no ato de improbidade administrativa € definido como sujeito passivo a
instituicdo publica ou por esta subsidiada, conforme se vera, que sofre as lesdes
descritas nos artigos 9°, 10° e 11°. O art. 1°, da Lei 8.429/92, é o que define quais

instituicbes poderao ser alvo da improbidade, conforme abaixo:

Art. 1° Os atos de improbidade praticados por qualquer agente publico,
servidor ou ndo, contra a administracdo direta, indireta ou fundacional de
qgualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos
Municipios, de Territorio, de empresa incorporada ao patriménio publico ou
de entidade para cuja criacdo ou custeio o erario haja concorrido ou
concorra com mais de cinquenta por cento do patriménio ou da receita
anual, serdo punidos na forma desta lei.

Paragrafo Unico. Estdo também sujeitos as penalidades desta lei os atos de
improbidade praticados contra o patriménio de entidade que receba
subvencao, beneficio ou incentivo, fiscal ou crediticio, de 6rgéo publico bem
como daquelas para cuja criacdo ou custeio o erario haja concorrido ou
concorra com menos de cinquenta por cento do patriménio ou da receita
anual, limitando-se, nestes casos, a sancao patrimonial a repercussao do
ilicito sobre a contribuicdo dos cofres publicos. (BRASIL, 2011-N).
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Como bem se observa, este artigo, juntamente com o seu paragrafo
anico, busca salvaguardar qualquer instituicdo envolvida com a administracdo

publica, conforme se complementa:

Os atos de improbidade administrativa que importam enriquecimento ilicito,
os atos de improbidade administrativa que causam prejuizo ao erario e 0s
atos de improbidade administrativa que atentam contra os principios da
Administracdo Publica tém como suas vitimas ou sujeitos passivos, num
sentido muito amplo, mas, real, a coletividade. Em Ultima analise os atos de
improbidade administrativa sdo cometidos contra o interesse publico, contra
o interesse da coletividade, contra o interesse do povo brasileiro, de cuja
forca ou poder emana o proprio Estado, como sociedade politicamente
organizada (PreAmbulo da Constituicdo de 1988).

[...]

Feitas essas observacfes, essenciais para a implementagcdo da
Constituicdo e da Lei 8.429/92, passa-se aquilo que é comumente dito a
respeito das pessoas juridicas atingidas por atos de improbidade. No
entanto, realiza-se essa tarefa sem jamais se esquecer de que tais
entidades, presentes nessas relacdes de Administracdo, estdo ali somente
porque de uma forma ou de outra zelam ou deveriam zelar por algum tipo
de interesse publico em geral, pertencente a cada um dos brasileiros.
(BERTONCINI, 2007, p. 255-256).

Pois bem, a lei ndo somente buscou salvaguardar a administracao
publica, mas também toda aquela entidade em que haja custeio de mais de
cinquenta por cento do patriménio ou da receita anual, como também, em seu
paragrafo Unico abrange aquelas que mesmo nao sendo custeadas por mais da
metade do patriménio ou da receita anual, mas que de alguma forma recebam
subvencdao, beneficio ou até mesmo incentivo fiscal ou crediticio.

Diante disto, no ponto de vista do paragrafo Unico deste artigo analisa-se
que “[...] sdo ainda incluidas outras entidades que ndo compdem a Administracao
Publica, direta ou indireta, nem podem ser enquadradas como entidades publicas de

qualquer natureza”. (DI PIETRO, 2006, p. 777). Assim, conclui-se com a sintese:

 Orgdo da Administracéo direta;

« Org&o da Administrac&o indireta ou fundacional;

e Empresa ou entidade para cuja criacdo o erario haja concorrido ou
concorra com mais de 50% do patriménio ou da receita anual;

¢ Empresa ou entidade que receba subvencao, beneficio ou incentivo, fiscal
ou crediticio, de érgéo publico;

e Empresa incorporada ao patriménio publico. (MORAES, 2007-A, p. 344).

O conceito amplo do art. 1° busca, por conseguinte, garantir a totalidade
de formas em que se pode haver prejuizo ao erario tanto na manutencdo da

maquina publica quanto aos dos investimentos por ele garantidos.
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3.3.2 O sujeito ativo

A lei de improbidade administrativa no seu afé de defender a coisa publica
trouxe interpretacdo abrangente quanto a possibilidade de caracterizacdo de sujeitos
ativos, ou seja, 0s sujeitos ao quais o0 ato de improbidade administrativa € atribuido,

cuja definicdo encontra-se na Lei 8.429/92:

Art. 2° Reputa-se agente publico, para os efeitos desta lei, todo aquele que
exerce, ainda que transitoriamente ou sem remuneracdo, por eleicdo,
nomeacao, designacgéo, contratagdo ou qualquer outra forma de investidura
ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou fun¢éo nas entidades mencionadas
no artigo anterior. (BRASIL, 2011-N).

Com isso, ndo somente aquele que exerce sua funcdo diante da
administracdo publica por eleicdo ou por vinculo empregaticio estatutario ou
contratual esta obrigado a manter a probidade do exercicio de sua atribuicdo, como

colabora a doutrina:

Como se constata pela andlise do artigo acima transcrito, a concepgéo de
agente publico ndo foi construida sob uma perspectiva funcional, sendo
definido o sujeito ativo a partir da identificacdo do sujeito passivo dos atos
de improbidade, havendo um nitido entrelacamento entre as duas nocdes.
(GARCIA; ALVES, 2008, p. 205-206).

Com esta citacdo nota-se, com clareza, que qualquer pessoa atrelada
funcionalmente a qualquer instituicao relacionada no art. 1° e seu paragrafo Unico da
Lei poderd ser agente apta a praticar um ato improbo. Nao obstante, a
obrigatoriedade de recebimento de remuneracdo ndo é fator para a definicdo
daquele que podera ser agente praticante de atos de improbidade administrativa.

Como se verifica por esse dispositivo, ndo é preciso ser servidor publico,
com vinculo empregaticio, para enquadrar-se como sujeito ativo da
improbidade administrativa. Qualquer pessoa que preste servico ao Estado
€ agente publico, tal como os definidos no item 13.2, incluindo as trés
modalidades, ali referidas: (a) os agentes politicos (parlamentares de todos
os niveis, Chefes do Poder Executivo federal, estadual e municipal,
Ministros e Secretarios dos Estados e dos Municipios); (b) os servidores
publicos (pessoas com vinculo empregaticio, estatutario ou contratual, com
o Estado); e (c) os particulares em colaboracdo com o Poder Publico (que
atuam sem vinculo de emprego, mediante delegacdo, requisicdo ou
espontaneamente). (DI PIETRO, 2006, p. 778).
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A Lei é extensiva, entdo, a todos que atuam na coisa publica, direta ou
indiretamente, inclusive aos particulares, os quais serdo objeto de estudo especifico
no proximo capitulo.

Portanto, o0s poderes executivo, legislativo e judiciario estao
salvaguardados pela extensa conceituacdo da lei de improbidade administrativa,
podendo, assim, ser praticante qualquer pessoa com vinculo aos entes descritos no
art. 1°. Vale ressaltar que os artigos 1° e 2° da lei estdo totalmente ligados e sao
interdependentes, pois a medida que um define em quais entidades podera ocorrer o
ato improbo, pontifica com a exegese do segundo artigo que podera ser

responsabilizado pelo ato.

3.4 As Sancdes Impostas pela Lei n° 8.429/92

Criada, como visto anteriormente, para trazer meios de impedir abuso no
exercicio da administracdo publica pelo seu agente ou terceiro que se beneficie do
ato, a lei da improbidade administrativa vai além e, ao trazer as tipificacdes previstas
nos artigos 9°, 10° e 11° trouxe no art. 12° as cominagbes que incidirdo do
descumprimento de alguma das normas legais.

No entanto, ndo seria crivel deixar de mencionar que a primeira previsao
de sancdes aqueles que desabonam a administracao publica foi citada na Carta da

Primavera de 1988:

Pelo artigo 37, § 4°, da Constituicdo, os atos de improbidade importardo a
suspensdao dos direitos politicos, a perda da funcdo publica, a
indisponibilidade dos bens e os ressarcimento ao erario, na forma e
gradacdo previstas em lei, sem prejuizo da acdo penal cabivel. (DI PIETRO,
2006, p. 786).

Com isto, traz a lei de improbidade administrativa no seu art. 12°:

Art. 12. Independentemente das sanc¢fes penais, civis e administrativas
previstas na legislacdo especifica, estd o responsavel pelo ato de
improbidade sujeito as seguintes cominagdes, que podem ser aplicadas
isolada ou cumulativamente, de acordo com a gravidade do fato:

| - na hip6tese do art. 9°, perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao
patriménio, ressarcimento integral do dano, quando houver, perda da funcédo
publica, suspensao dos direitos politicos de oito a dez anos, pagamento de
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multa civil de até trés vezes o valor do acréscimo patrimonial e proibicdo de
contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou
crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa
juridica da qual seja sGcio majoritario, pelo prazo de dez anos;

Il - na hipétese do art. 10, ressarcimento integral do dano, perda dos bens ou
valores acrescidos ilicitamente ao patrimdnio, se concorrer esta circunstancia,
perda da funcé@o publica, suspens@o dos direitos politicos de cinco a oito
anos, pagamento de multa civil de até duas vezes o valor do dano e proibigao
de contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais
ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa
juridica da qual seja sOcio majoritario, pelo prazo de cinco anos;

Il - na hipétese do art. 11, ressarcimento integral do dano, se houver, perda
da funcdo publica, suspensdo dos direitos politicos de trés a cinco anos,
pagamento de multa civil de até cem vezes o valor da remuneracéo
percebida pelo agente e proibicdo de contratar com o Poder Publico ou
receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou
indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja
sécio majoritario, pelo prazo de trés anos.

Paragrafo Unico. Na fixacdo das penas previstas nesta lei o juiz levara em
conta a extensdo do dano causado, assim como o proveito patrimonial
obtido pelo agente. (BRASIL, 2011-N).

Apresentado o artigo que determina a aplicagdo das cominagdes trazidas
no bojo da Constituicdo Nacional, antes de se adentrar na andlise de cada

cominacao necessaria é a explicacdo acerca da sancéo no direito administrativo.

3.4.1 Os tipos de sancdes da Lei n° 8.429/92

No direito patrio ha san¢6es que incidem nos diversos ramos do direito, a
exemplo de san¢Bes no direito civil e penal. Da mesma forma que ha definicao
estrita da sancdo nos ramos citados acima, o direito administrativo € detentor de
definicbes e exegeses diversas. Em carater geral, na introdu¢do do capitulo que

aborda a questao da sancao no ato de improbidade administrativa, define-se:

Identificado o bem juridico tutelado e positivado a norma proibitiva que visa
a preserva-lo, é imprescindivel que seja estabelecida a reprimenda em que
incidird o infrator. A sancdo deve guardar relagdo com o ilicito praticado,
variando qualitativa e quantitativamente conforme a lesividade da conduta.
(GARCIA; ALVES, 2008, p. 409).

Neste aspecto reside a diferenciacdo das sancbes do direito
administrativo, na medida em que elas sao aplicaveis somente nas normas

administrativas, ndo sendo no caso aplicado san¢do penal, pois a propria lei da
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improbidade administrativa traz que as penas por esta imposta serdo aplicadas
independente das penais.
Ademais, a afirmacgéo a seguir contribui com o meio académico quanto a

andlise da sancdo administrativa:

E comum, especialmente nos modelos juridicos associados a cultura
romano-germanica, que a doutrina construa suas conviccbes em bases
moéveis, na dindmica de uma suposta ‘ciéncia’ descritiva de conceitos
abstratos, forjados na erudicdo das fontes histéricas ou de autoridades
académicas inquestionaveis. A construcdo aqui ofertada busca amparar-se
em critérios objetivos, numa hermenéutica constitucional, onde o critério
predominante é o do Direito Administrativo, ndo o da funcdo administrativa.
E um critério de Direito, ndo das funcdes, as quais estéo disciplinadas pelo
Direito.

No caso das sanc¢des administrativas (de Direito Administrativo) aplicadas
por Juizes e Tribunais, a nota distintiva da sancdo sera, além da presenca
da Administracdo Publica em um dos pélos (como lesada), e demais
elementos ja apontados, a auséncia de natureza penal da sancao, o que se
deve verificar, de um lado, na decisao legislativa soberana e discricionaria
e, de outro, na auséncia de previsao, direta ou indireta, de pena privativa de
liberdade.

[...]

Consiste a sancdo administrativa, portanto, em um mal ou castigo, porque
tem efeitos aflitivos, com alcance geral e potencialmente pro futuro, imposto
pela Administracdo Publica, materialmente considerada, pelo Judiciario ou
por corporagfes de direito publico, a um administrado, jurisdicionado,
agente publico, pessoa fisica ou juridica, sujeitos ou ndo a especiais
relacbes com o Estado, como consequéncia de uma conduta ilegal,
tipificada em norma proibitiva, com a finalidade repressora ou disciplinar, no
ambito de aplicacdo formal e material do Direito Administrativo. A finalidade
repressora, ou punitiva, ja inclui a disciplinar, mas ndo custa deixar clara
essa pretensao, para nao haver dividas.

[...]

Preliminarmente, todavia, devemos referir algumas tradicionais medidas
aparentemente aflitivas, que podem ser determinadas pela Administracao
Publica ou pelo Judiciario, dependendo do caso, que ndo se ajustam ao
conceito de sancdo administrativa, ficando de fora, pois do &mbito de
incidéncia dos principios e regras que tutelam e integram o Direito
Administrativo Sancionador. Com base precisamente no conceito adotado,
bem assim nos critérios definitérios da base de incidéncia do Direito
Administrativo Sancionador, buscaremos apartar da categoria de sanc¢fes
algumas medidas tradicionalmente confundidas com ela. (OSORIO, 2010-B,
p. 94-95).

Assim, como bem observado, deve ser feita diferenciacdo nas sancdes
administrativas daquelas que n&do a sdo, mas que incidem no ambito do direito
administrativo.

Vencidas estas consideracdes, a Lei 8.429/92 também possui sancdes de
carater administrativo da mesma forma que algumas de suas san¢des ndo poderao

ser qualificadas como administrativa, conforme demonstra a tabela a seguir:
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Tabela 4: Definicdo das sancdes da Lei 8.429/92

Sancdes impostas pela Lei 8.429/92

Sanc¢ao administrativa?

Reparacdo do dano (SOBRANE,
2010, p. 156).

N&o.

[...] até porque a obrigacdo de ressarcir é
uma restituicdo ao estado anterior. Fora de
ddvida, ndo se trata de uma sancao
administrativa, mesmo que assim venha
denominada na legislacdo pertinente.
(OSORIO, 2010-B, p. 101).

Perda de bens e valores acrescidos
ao patrimbnio do agente ou de
terceiro (SOBRANE, 2010, p. 158).

Sim.

Multa civil (SOBRANE, 2010, p. 159).

Sim.

Suspensdo dos direitos
(SOBRANE, 2010, p. 161).

politicos

Perda da funcdo publica (SOBRANE,
2010, p. 162).

N&o.
Também sao sancbes de natureza civil a
suspensao dos direitos politicos e a perda
da funcdo publica. (DI PIETRO, 2006, p.
786).

Proibicio de contratacdo ou de
recebimento de  beneficios ou
incentivos (SOBRANE, 2010, p. 163).

Sim.

Fonte: Pesquisador

Trazidos estes esclarecimentos acerca das diferentes san¢des impostas

pela lei da improbidade administrativa, passa-se a trazer pormenores de cada uma,

separadamente.

3.4.1.1 A perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patriménio

A sancdo de natureza administrativa esta vinculada aquelas impostas

pelo art. 129 | e Il, na transgresséo dos arts. 9° e 10° da lei em estudo, sendo que a

previsao legal do presente topico € um complemento feito para proteger o principio

da moralidade administrativa, pois a aquisicéo ilicita de valores e bens é nula,
devendo ser retornado o status quo anterior. (MORAES, 2007-A, p. 358).

Diante desta andlise feita pela doutrina, nota-se o carater administrativo

da sancao, corroborada nos dizeres a seguir:
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N&o poderia ser diferente, pois ndo fosse assim, a perda apenas parcial ou,
na pior das hipoteses, a nado-decretacdo da perda dos bens ou valores
acrescidos ao patriménio do improbo em fun¢éo de sua conduta, acarretaria
o perverso efeito de se estimular a cultura de corrupcdo e impunidade,
contrariando os designios constitucionais e legais. (BERTONCINI, 2007, p. 241).

Assim, analisando os dispositivos legais que regulam a perda dos bens e
valores acrescidos ilicitamente ao patriménio, nota-se que o objetivo do legislador é
de proteger a administracdo publica de agentes que exercem fungdes a esta quando
buscam utilizar dos valores publicos para aumentar ilicitamente seu patriménio
guando sua capacidade econémica nao condiz com tal acréscimo.

Por derradeiro, a frase do Padre Antdnio Vieira, no Sermdo do Bom
Ladrdo, traz o ensinamento de que “a salvagdo ndo pdde entrar sem se perdoar o
peccado, e o peccado ndo se pdéde perdoar sem se restituir o roubado [...]". Em
outras palavras “a Lei da restituicdo € Lei natural e Lei divina”. (GARCIA; ALVES,
2008, p. 427).

3.4.1.2 O ressarcimento integral do dano

O ressarcimento do dano € a sancdo de carater civil que busca a
restituicdo dos valores retirados indevidamente da coisa publica. Primeiramente,
urge destacar que as penalidades de ressarcimento integral do dano e a perda dos

bens e valores acrescidos ilicitamente ao patrimoénio sdo institutos diferentes:

E importante ndo confundir a sancéo de perda de bens ou valores com a
obrigacao de ressarcir o dano causado ao patriménio publico, o que evitara
uma duplicidade de punicdes com idéntico fundamento. A guisa de
ilustracdo, deve ser mencionada a situacdo do agente publico que se
aproprie de determinado numerério pertencente a um dos entes elencados
no art. 1° da Lei n° 8.429/1992. Além de outras sanc¢fes cabiveis, tera ele a
obrigacdo de recompor o patrimdénio publico, ressarcindo-o com valor
equivalente aquele do qual se apropriara, mas ndo podera sofrer a sangao
de perda de bens. (GARCIA; ALVES, 2008, p. 428).

Com esta andlise a sancdo do ressarcimento cabe quando o acréscimo
de bens ou valores ndo ocorra na investigagdo ou quando aquele valor em
especifico ndo foi utilizado para acrescentar algo ao patrimbénio do agente ativo.

Neste caso, limita-se ao simples conceito de proporcionar lesdo ao erario.
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Outrossim, a natureza civil é atribuido pois o conceito de reparacdo de
dano é de carater civil, descrito no art. 186 do Codigo Civil brasileiro, e diante do fato

de a doutrina defender que:

A reparacao do dano ao patrimdnio publico é de imposi¢do cogente, sempre
gue presentes 0s requisitos exigidos para a responsabilizagdo do agente,
independentemente de a conduta delinear a ocorréncia de improbidade
administrativa. Com isso, subsiste o dever de reparacdo do dano derivado
de condutas desenvolvidas anteriormente a vigéncia da Lei de Improbidade
Administrativa [...]. (SOBRANE, 2010, p. 157).

Feita a andlise, a sancdo do ressarcimento é atribuida nos casos das
cominacOes dos arts. 9° e 10° nos termos pontificados no art. 12°, | e I, da lei em
analise, tendo em vista que mesmo inexistindo acréscimo ao patriménio, ha o dever

de ressarcir a coisa publica.

3.4.1.3 A multa civil

De natureza administrativa, a multa civil € a defesa da coisa publica
contra aqueles que buscam aviltad-la, aplicavel nos atos que deponham nos termos
dos arts. 9° 10° e 11°, como bem salientado no art. 12°, 1, Il e Ill.

Pode se dizer que a multa civil possui carater pedagdgico, sendo que a
doutrina ainda atribui outro carater, conforme se extrai da obra:
“Muitas sdo as vantagens que apresenta, dentre elas o papel punitivo que exerce
sobre o infrator; o intimidativo sobre os demais componentes do grupamento; e o fator
de repara para o Estado, ente para o qual é revertido o valor arrecadado”. (GARCIA,;
ALVES, 2008, p. 469).

A lei de improbidade administrativa atribui trés variacbes de calculo diversas
para aplicagdo da multa, tendo como base a infragao ocorrida, pois se extrai que, quando
aviltado o art. 9°, esta é calculada tendo como base o valor acrescido ao patriménio do
agente ativo, podendo chegar até trés vezes o valor declarado como acréscimo indevido
ao patrimonio; no caso do art. 10°, muda-se a referéncia para o valor do dano causado ao

erario, podendo alcangar a multa até duas vezes o valor do dano, e, por fim o art. 11°,
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onde a base de calculo é a remuneracdo percebida pelo agente publico responsavel,
podendo chegar até cem vezes este valor. (BERTONCINI, 2007, p. 242).

Com esta andlise, nota-se, claramente, que a finalidade da multa civil é
frear a existéncia de atos de improbidade administrativa, sendo que sua
aplicabilidade devera ser medida conforme o caso que esta sendo analisado nos

limites legais.

3.4.1.4 A suspensdo dos direitos politicos

Esta sancdo é aplicavel a todos os casos em que podera ocorrer ato de
improbidade administrativa, ou seja, tanto no art. 9°, quando no art. 10° e art. 11°,
sendo que o carater desta sancdo nao € administrativa, mas sim, de restricdo dos
direitos civis, como por exemplo, o de votar, ser votado e de ingresso de acao

popular. Corroborando, cita-se:

Regulamentando o texto constitucional, estabeleceu o art. 12 da Lei n°.
8.429/1992, em seus trés incisos distintos valores relativos para a sancdo
de suspensado dos direitos politicos: o lapso de suspensédo sera de oito a
dez anos na hipétese de enriquecimento ilicito (inc. 1); de cinco a oito anos
em se tratando de lesdo ao erario (inc. Il); e de trés a cinco anos nos casos
de infracdo aos principios da administracdo publica. (GARCIA; ALVES,
2008, p. 466).

Com isto, sendo esta gradativa conforme o ato praticado, a sancédo da
suspensao dos direitos politicos visa justamente impedir que o agente improbo
venha a exercer nova atividade ante a administracdo publica, sendo que urge
pontificar que sua aplicacdo somente se dara no transito em julgado da acdo que

suspender os direitos politicos.

3.4.1.5 A perda da funcéo publica
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De mesmo carater da sancdo de suspensdo dos direitos politicos, a perda
da funcdo publica visa justamente impedir que aquele agente, apds transito em
julgado da acgédo, venha a exercer qualquer atividade laboral junto a coisa publica.

Para melhor se trazer a matéria, vale a citacdo a seguir:

O objetivo da sanc¢éo € a dissolucao de forma definitiva do vinculo existente
entre o agente publico e a pessoa juridica interessada, que se opera com o
transito em julgado da sentenga impositiva da penalidade (art. 20, da Lei n®
8.429/92), mesmo que o agente publico ndo exerca mais a funcdo em cujo
exercicio praticou o ato de improbidade administrativa, o que significa dizer
gue a condenacdo atingird a funcdo publica atual desempenhada pelo
agente. Em caso de inatividade, a sentenca podera declarar a anulacéo do
ato de aposentacdo e, consequentemente, a perda da funcdo publica.
(SOBRANE, 2010, p. 162-163).

Com esta andlise, observa-se mais uma das sancdes previstas pela
legislacdo que regulamenta a atuacdo da justica nos atos de improbidade
administrativa, notando-se que a lei busca cerca de toda forma qualquer beneficio
que o improbo venha a receber da funcdo publica, at¢é mesmo no caso de

aposentadoria.

3.4.1.6 A proibicdo de contratacdo e recebimento de beneficios ou incentivos

Esta sancdo de carater administrativo podera ser atribuida na cominacao
das penas dos arts. 9°, 10° e 11°, da Lei 8.429/92.

Seu carater administrativo esta justamente na condi¢cdo de defensora da
coisa publica para que somente sejam beneficiados ou possam contratar com a
administracdo publica aqueles que séo idoneos, pois assim esta se defendendo o
cumprimento do negocio entabulado entre as partes.

Da mesma forma que nos casos de multa civil e suspensao dos direitos
politicos, a sancdo em andlise também possui carater gradual na sua imposicao,

conforme se extrai:

O prazo da sancdo foi estabelecido pelo legislador com base na
potencialidade lesiva do ato de improbidade administrativa, sendo de 10
(dez) anos para o caso de enriquecimento ilicito (art. 12, 1) de 8 (oito) anos
para os atos que causam lesao ao erario (art. 12, Il) e de 3 (trés) anos para
as condutas que atentam contra os principios da administracéo publica (art.
12, 111).
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A sancao tem natureza pecuniaria indireta, pois impede que o condenado
usufrua qualquer beneficio derivado de qualquer relagdo contratual com os
orgdos da Administrac@o direta ou indireta, em qualgquer nivel de governo
(federal, estadual, distrital ou municipal), ndo se limitando a proibicdo a
pessoa juridica interessada. (SOBRANE, 2010, p. 163).

Com isto, deve somente a administracdo publica beneficiar ou negociar
com aqueles que possuem boa conduta nas negociacfes diante dela, a fim de
salvaguardar a res publica daqueles que sao declarados temporariamente como
indignos de tal beneficio.

Neste tOpico do terceiro capitulo buscou-se trazer ao conhecimento do
leitor as penalidades impostas pela lei de improbidade administrativa, mostrando o
carater de cada uma delas com o escopo de que se entenda através da sua origem
qual sua atuacdo como sancdo imposta pela lei que defende a coisa publica do
agente improbo.
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4 O DOLO E A CULPA NA LEI DE IMPROBIDADE E O PARTICULAR

4.1 O Elemento Subjetivo na Configuracéo da Infracao

A andlise do elemento subjetivo que enseja o ato de improbidade
administrativa é tema necessario para o debate da lei de improbidade administrativa.

O agente publico ou aquele que possa realizar ou auxiliar no ato improbo
possui alguns elementos que justificam sua participacdo no ato de improbidade,
figurado na lei de improbidade como dolo e culpa, conforme se extrai do art. 5°, que
diz: “Ocorrendo lesao ao patriménio publico por agdo ou omisséo, dolosa ou culposa,
do agente ou de terceiro, dar-se-a o integral ressarcimento do dano”. (BRASIL, 2011-
N). Desta forma, da-se o nome de subjetivo diante do fato de que necessaria é a
andlise do animus do agente ativo a fim de comprovar ou corroborar com a imputacéo
de atos de improbidade administrativa praticados por estes ou terceiro.

Neste norte, os atos de improbidade administrativa somente poderao
ocorrer por meio de dolo ou culpa, cuja exegese de cada elemento sera
separadamente analisada adiante. Em primeiro momento, vale trazer a citagdo da

doutrina para melhor analisar o elemento subjetivo:

Conforme exposto anteriormente, somente o art. 10 da Lei de Improbidade
Administrativa alude ao elemento subjetivo, prescrevendo que as condutas
nele descritas, que configuram atos de improbidade administrativa, podem
ser praticadas com dolo ou culpa, ao passo que os arts. 9° e 11 sédo
omissos. (FIGUEIREDO, 2010, p. 122-123).

Contribuindo, ainda:

O elemento subjetivo que deflagrara este elo de encadeamento légico entre
vontade, conduta e resultado, com a consequente demonstracdo da
culpabilidade do agente, podera apresentar-se sob duas Unicas formas: o
dolo e a culpa. (GARCIA; ALVES, 2008, p. 267).
Diante desta argumentacdo, observa-se que o art. 5° da lei em analise
traz o0 aspecto amplo do conceito subjetivo, cabendo aos artigos 9°, 10° e 11°, suas

definicbes. Nao obstante, para a configuracdo das infracbes mostradas por estes
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trés artigos, obrigatdria € a comprovacao da configuracédo do elemento subjetivo, sob
pena de inexistir ato improbo.

Desta forma, no processo que busca condenar o agente ativo nas

7

cominacdes da lei de improbidade administrativa, é obrigatéria a demonstracéo
do dolo ou da culpa, conforme se extrai da jurisprudéncia do Egrégio Tribunal de
Justica de Santa Catarina, tendo como palavras-chaves “improbidade-
administrativa-elemento-subjetivo-necessidade”, pesquisadas nos julgados entre
01/01/2009 e 02/05/2011:

ADMINISTRATIVO E CONSTITUCIONAL - ACAO CIVIL PUBLICA -
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA - VEICULACAO DE PUBLICIDADE
INSTITUCIONAL - REFERENCIA PESSOAL AO AGENTE POLITICO -
IMPOSSIBILIDADE - CF, ART. 37, § 1°.

Noutros termos, conforme exaustivamente abordado nas doutrinas trazidas
a colacdo, sempre haverd espaco para que o juiz, analisando todos os
aspectos e circunstancias do ato de improbidade, seus reflexos no meio
social e o elemento subjetivo com que se houve o agente, gradue as
sanc¢des de modo a guardar com efetividade a proporcao entre a gravidade
do ato e a pena aplicada.

[...]

O julgamento, realizado no dia 19 de abril de 2011, foi presidido pelo
Excelentissimo Senhor Desembargador Pedro Manoel Abreu, com voto, e
dele participaram os Excelentissimos Senhores Desembargador Luiz Cézar
Medeiros, Desembargador Carlos Adilson Silva e Desembargador Pedro
Manoel Abreu. (BRASIL, 2011-0).

Vencido este comentério observa-se com clareza solar a importancia que
é atribuida ao elemento subjetivo para a configuragdo do ato improbo e, inclusive a
fim de se dar parametros a dosimetria e aplicacdo das sancBes impostas pelos
incisos do art. 12° da lei em analise.

N&o obstante, utilizando-se dos mesmos parametros da busca dos
acorddos do Egrégio Tribunal de Justica de Santa Catarina, cita-se ementa de

acordao do Superior Tribunal de Justiga, conforme abaixo:

ADMINISTRATIVO. IMPROBIDADE  ADMINISTRATIVA. SUPOSTA
NEGATIVA DE PRESTAGCAO JURISDICIONAL. INOCORRENCIA. INICIAL
FUNDADA NA MERA ILEGALIDADE DO ATO IMPUGNADO.
NECESSIDADE DE DEMONSTRACAO DO ELEMENTO SUBJETIVO DA
CONDUTA. JURISPRUDENCIA PACIFICADA DO STJ. AGRAVO
REGIMENTAL A QUE SE NEGA PROVIMENTO. (BRASIL, 2011-0O).

Podendo trazer também:
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PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO ESPECIAL.
JULGAMENTO EXTRA OU ULTRA PETITA. RELEVANCIA DA QUESTAO
SOCIAL E DO INTERESSE PUBLICO. ATOS DE IMPROBIDADE.
APLICACAO DAS SANCOES PREVISTAS NA LEI 8.429/92.
IMPRESCINDIBILIDADE DO ELEMENTO SUBJETIVO. ART. 10 DA LIA.
CULPA OU DOLO. DESCONSTITUICAO DO JULGADO. AFASTAMENTO
DA CONDENACAO. IMPOSSIBILIDADE. REVOLVIMENTO DO
CONJUNTO FATICO-PROBATORIO. SUMULA 7/STJ. AGRAVO NAO
PROVIDO. 1. Ndo ha falar ‘em julgamento fora ou além do pedido quando o
julgador, em face da relevancia da questédo social e do interesse publico,
sujeita, na condenacdo do responsavel por atos de improbidade
administrativa que atenta contra os principios da administracao publica, as
penas cominadas por lei, como é a hip6tese dos autos’ (REsp 324.282/MT).
2. E imprescindivel o elemento subjetivo para a configuracdo do ato de
improbidade administrativa. No caso especifico do art. 10 da Lei 8.429/92, o
dano ao erario admite, para a sua consumacao, tanto o dolo quanto a culpa.
3. A desconstituicdo do julgado pela auséncia do elemento subjetivo na
conduta improba ndo encontra campo na via eleita, dada a necessidade de
revolvimento do conjunto fatico-probatorio, procedimento de andlise proprio
das instancias ordinarias e vedado a este Tribunal Superior, a teor da
Sumula 7/STJ. 4. Agravo regimental ndo provido.

[...]

Brasilia, 05 de maio de 2011. (BRASIL, 2011-P).

Além da necessidade da comprovacdo do elemento subjetivo, a fins
académicos necesséario € distinguir o elemento subjetivo do objetivo a fim de
proporcionar ao estudo a amplitude dos conceitos a fim de demonstrar o carater
necessario do elemento subjetivo nos tipos da lei de improbidade administrativa.

Tendo como este o escopo, traz-se:

No direito moderno, assume ares de dogma a concepcdo de que nao é
admissivel a imputatio jaris de um resultado danoso sem um fator de ligacdo
psiquica que a ele vincule o agente. Ressalvados 0s casos em que a
responsabilidade objetiva esteja expressamente prevista no ordenamento
juridico, é insuficiente a mera demonstracdo de vinculo causal objetivo entre
a conduta, e esta ao resultado, ndo sera possivel demonstrar ‘o
menosprezo ou descaso pela ordem juridica e, portanto, a censurabilidade
gue justifica a punicdo (malum passionis ob malum actionis)’. (GARCIA,
ALVES, 2008, p. 266-267).

Diante das palavras doutrinarias trazidas acima, nota-se que a diferenca
existente entre 0os conceitos objetivo e subjetivo encontra-se na forma de expressa
previsao legal no ordenamento juridico, pois para o elemento objetivo independente
0 animus do agente, o dolo ou a culpa, bastando que o mero ato gere dano,
responsabiliza o causador a restituir ou indenizar o ato.

A exemplo disto, vale citar o art. 14, § 1° da Lei 6.938/81, que dispde
sobre a politica nacional do meio ambiente, seus fins e mecanismos de formulacédo e

aplicacédo, e da outras providéncias:
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Art. 14 - Sem prejuizo das penalidades definidas pela legislacdo federal,
estadual e municipal, o0 ndo cumprimento das medidas necessarias a
preservacdo ou correcdo dos inconvenientes e danos causados pela
degradacéo da qualidade ambiental sujeitara os transgressores:

[...]

§ 1° Sem obstar a aplicacdo das penalidades previstas neste artigo, é o
poluidor obrigado, independentemente da existéncia de culpa, a indenizar
ou reparar os danos causados ao meio ambiente e a terceiros, afetados por
sua atividade. O Ministério Publico da Unido e dos Estados teré legitimidade
para propor a¢do de responsabilidade civil e criminal, por danos causados
ao meio ambiente. (BRASIL, 2011-Q).

Assim, a exemplo do 8§ 1° da lei acima citada, desnecesséria a existéncia
do elemento subjetivo para constituir a responsabilidade do agente ativo,
considerando-o ativo por ser o causador do dano, para que a este seja atribuida
sancao.

Nao obstante, sabe-se que o direito penal brasileiro trata acerca dos
elementos objetivos e subjetivos mais amplamente, de forma que se extrai das
doutrinas conceitos gerais acerca de cada elemento, onde se pode fazer uma ponte
a fim de exemplificar a importancia e os conceitos destes elementos e configurar o

fato tipico penal:

1) tipo objetivo: conjunto dos caracteres objetivos ou materiais do tipo legal
de delito (face objetiva);

2) tipo subjetivo: conjunto dos caracteres subjetivos ou animicos do tipo
legal do delito (face subijetiva).

E de se frisar que a disting&o entre tipo subjetivo e tipo objetivo tem caréater
meramente didatico-pedagdgico. Em realidade, ndo ha nenhuma oposi¢éo
entre o subjetivo e o objetivo, formam parte de um contexto Unico e
indissoltvel. H4, desse modo, no injusto culpavel, uma unidade subjetiva-
objetiva da conduta tipica. O tipo objetivo se limita a determinar os
comportamentos adequados a producdo do resultado, fornecendo as
balizas para atuacdo do tipo subjetivo. (PRADO, 2008, p. 315-316).

Conclui-se, que ha importancia na analise da forma do elemento para se
bem entender como se poder&o aplicar as sancdes previstas na lei de improbidade
administra. Com isto, antes da analise das formas que podem ser caracterizados o
dolo e a culpa, imprescindivel é conceituar a importancia de como caracterizar o
elemento subjetivo, tendo como paradigma a andlise das jurisprudéncias citadas
mostrando que a ndo comprovacdo deste elemento é fato que enseja a
desqualificacdo do fato tipico que se busca atribuir ao suposto agente improbo.
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4.2 Analise Hermenéutica do Dolo e da Culpa no Ordenamento Juridico
Brasileiro

4.2.1 Odolo

Conforme restou bem demonstrado anteriormente, para que haja a
configuracdo do ato improbo é imprescindivel que seja demonstrada a existéncia do
elemento subjetivo, qual seja, o dolo ou culpa, a fim de arraigar a imputacdo
atribuida ao sujeito ativo da improbidade administrativa.

No entanto, nesta perspectiva, busca-se adentrar no conceito do dolo e
da culpa para seja dado maior alicerce na analise destes elementos subjetivos
guando necessarios para configurar os tipos dos arts. 9°, 10° e 11°, da Lei 8.429/92,
que sao amplamente demonstrados no proximo item.

Com isto, o art. 5° da lei de improbidade traz que ocorrera o ato improbo
através, em primeiro momento, de uma acao ou omissao dolosa. A doutrina que

estuda a lei de improbidade administrativa conceitua o dolo:

Na senda dos inimeros estudos ja desenvolvidos na seara penal, endente-
se por dolo a vontade livre e consciente dirigida ao resultado ilicito, ou
mesmo a mera aceitacdo do risco de produzi-lo. Quando a vontade visa a
consecucao do resultado, sendo a conduta exercida em razdo deste, diz-se
gue o dolo é direto (teoria da vontade), o qual serd tdo mais grave quanto
mais vencivel era o impulso que direcionou o agente ao ilicito. Nos casos
em que a vontade prevé a provavel consecucdo do resultado, mas, apesar
disto, a conduta é praticada, consentindo o agente com o advento daquele,
fala-se em dolo eventual (teoria do consentimento). (GARCIA; ALVES,
2008, p. 267).

Por intermédio, entdo, dos conceitos trazidos acima, analisa-se que o dolo
podera ocorrer por meio de duas situac¢des distintas, o dolo direto e o dolo eventual.
Assim, para a configuracdo do ato de improbidade administrativa, podera ocorrer a
configuracéo destes tipos de dolo, bastando para tanto a comprovacao do tipo de dolo.

Analisando, no direito penal a questdo do dolo eventual, salienta-se que o
dolo direito “é a vontade de realizar a conduta e produzir o resultado (teoria da
vontade). Ocorre quando o agente quer o resultado”. (CAPEZ, 2003, p. 181). Assim,
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da mesma forma no direito administrativo e, em especial, no ato de improbidade
administrativa, quando se visa atribuir ao agente conduta improba baseando a
argumentacdo na ocorréncia de dolo direito, imprescindivel € que seja cabalmente
demonstrado que o0 agente o qual a ato € atribuido deve a vontade de realizar o ato
ou que buscava diretamente aquele resultado.

Da mesma forma pode-se importar da doutrina de direito penal que o dolo
eventual ocorre quando o agente, mesmo nao buscando diretamente o resultado,
tem para si que ha possibilidade de sua conduta gerar o tipo penal previsto e

concorda com sua possibilidade. (LEAL, 2004, p. 243). Corroborando:

E indireto quando, apesar de querer o resultado, a vontade ndo se
manifesta de modo Unico e seguro em direcdo a ele, ao contrario do que
sucede na espécie anterior. Comporta duas formas: o alternativo e o
eventual. D&-se o primeiro quando o agente quer um dos eventos que sua
acao pode causar: atirar para matar ou ferir. Do eventual ja dissemos no
paragrafo anterior: o sujeito ativo prevé o resultado e, embora ndo seja este
a razao de sua conduta, aceita-0. (NORONHA, 1982, p. 146-147).

Com o direito penal, entdo, € possivel entender como podera ocorrer o
dolo direito e o eventual nos casos previstos na lei de improbidade administrativa.
Acerca da questdo da acdo ou omissdo, conclui-se com a doutrina que

analisa estes conceitos na lei de improbidade administrativa:

O primeiro elemento do iter a ser percorrido para se adequar a conduta
administrativa, supostamente imoral, ao conceito de improbidade
administrativa, € a ocorréncia de acdo ou omissao dolosa do agente publico.
Damasio Evangelista de Jesus conceitua a agdo ou comissao ‘como a que se
manifesta por intermédio de um movimento corpéreo tendente a uma
finalidade’. Julio Fabbrini Mirabete, como ‘o fazer, um comportamento ativo’,
também dirigido a uma finalidade. Frise-se, que essa conduta é a conduta
humana que tanto pode ser sob forma de acdo quanto de omissdo, nao
estando incluidos os fatos naturais e os do mundo animal.

A omissdo pode ser analisada sob dois prismas: numa concepc¢ao
naturalista, que seria a simples exteriorizacdo do ndo fazer, independente
da invocacgédo de qualquer dever juridico, e a concepgdo normativa, que € a
aplicada na area penal e administrativa, que é a ‘ndo-realizacdo de um
comportamento exigido que o sujeito tinha possibilidade de concretizar'.
(BAHENA, 2004, p. 129-130).

Acrescenta-se, por derradeiro, a citacao:

Nessa seara, o dolo representa a ‘vontade de concretizar as caracteristicas
objetivas do tipo’, tendo como elementos: ‘a) consciéncia da conduta e do
resultado; b) consciéncia da relacdo causal objetiva entre a conduta e o
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resultado; c) vontade de realizar a conduta e produzir o resultado’,
consoante explica Damasio E. de Jesus. (FIGUEIREDO, 2010, p. 124).

Com esta andlise do conceito geral possivel € o entendimento da
definicdo do dolo, inclusive se utilizando o conceito amplo do direito penal, no ambito

da incidéncia deles nos tipos improbos da lei.

4.2.2 A culpa

Vencidas essas analises acerca do dolo, conclui-se que para que este
seja configurado € necesséria a comprovacdo do nexo causal, se este é direto ou
eventual e se é realizado através de acdo ou omissao.

Outro conceito a ser analisado estéa ligado a culpa, previsto também no art.
5° da lei de improbidade. A primeira distingéo feita entre o dolo e a culpa é quanto ao
fato de prever o resultado final. Desta forma, ensina a doutrina que “a culpa, por sua
vez, se caracteriza pela prética voluntéria de um ato sem a ateng¢édo ou o cuidado
normalmente empregados para prever ou evitar o resultado ilicito”. (GARCIA; ALVES,
2008, p. 267). Com isto se tem que, para que se caracterize a culpa, devera ser
provado que 0 suposto agente ativo ndo possuia o cuidado necessario para evitar o

resultado ou ndo o poderia prever. Ademais, retira-se da doutrina comparada:

O que caracteriza o tipo culposo é a involuntariedade do resultado
efetivamente ocorrido. Na verdade, o que o distingue do tipo culposo é o
fato do agente causar o resultado, sem intencdo de produzi-lo. O crime
culposo sera, assim, sempre um crime néo intencional quando ao resultado.
(LEAL, 2004, p. 249).

N&o obstante ao fato de ndo se prever o resultado, o tipo culposo podera
ocorrer atraves de trés situacdes, quais sejam: impericia, imprudéncia e negligéncia.

Outrossim, em sentido similar encontra-se:

N&o se confundam a culpa e o dolo. Este se verifica quando o agente
intencionalmente pratica a acdo ou omisséao ilicita, ou tenha produzi-la.
Aquela ocorre quando o ilicito deflui de acdo ou omissdo do agente em
virtude de imprudéncia, impericia, ou imprevidéncia. (BANDEIRA DE
MELLO apud FIGUEIREDO, 2010, p. 123).
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Tendo entdo sido definida a culpa, entender a suas formas de ocorréncia
€ necessario para se buscar esclarecer acerca dos meios em gue ocorrera a culpa.

Acerca da culpa por imprudéncia, esta se da quando nao sao tomados 0s
meios necessarios que a prudéncia e a razdo exigem. “E o atuar positivo além do
limite da cautela normal;, é a acdo flagrantemente arriscada ou desarrazoada”.
(LEAL, 2004, p. 255).

Quanto a negligéncia, “esta é conduta omissiva, sem a devida cautela,
manifestada pela falta de atencéo, pelo descuido, pelo esquecimento ou pela desidia
no atua perante a vida social”. (LEAL, 2004, p. 256).

J& o conceito de impericia estd associado a “[...] imprudéncia técnica.
Consiste na falta de habilidade técnica para o exercicio de determinada atividade”.
(LEAL, 2004, p. 256).

Com o detalhamento destes conceitos, fica nitido que, em qualquer caso,
0 agente, por acdo ou omissdo, pratica o ato, mas, mesmo com a vontade de

pratica-lo, ndo espera ou sequer deseja o resultado. Cita-se ainda:

Da definicdo exposta, podemos extrair os elementos do fato culposo: 1)
Acdo (em sentido amplo) causativa do resultado. Trata-se de conduta
voluntaria. O agente quer praticar a acdo com a mesma vontade do doloso
[...]- 2) O evento antijuridico ndo querido, ou por ndo ser previsto, ou porque,
tendo sido previsto, rejeitou-se a possibilidade de se verificar. Se o agente
previu e quis, havera dolo direto; se o previu e, embora ndo o querendo de
modo exclusivo, o aceitou, existird dolo eventual. 3) O evento antijuridico
querido, mas fruto de erro de fato inescusavel. (NORONHA, 1982, p. 150).

Trazidos, entdo, os pontos de vistas da doutrina acerca do dolo e da culpa,
através da agéo ou omissdo, como bem salientado no art. 5°, da Lei n°® 8.429/92, para
que seja caracterizado o elemento subjetivo a fim de imputar a existéncia de infracédo
administrativa a possivel agente ativo de ato de improbidade administrativa, devem
ser analisados os conceitos da acao e omissdo do dolo nas suas vertentes de direto e

eventual e da culpa, através do entendimento da imprudéncia, negligéncia e impericia.

4.3 O Dolo e a Culpa na Configuracao da Infragdo Administrativa
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Desmistificados os elementos basicos que dao alicerce a existéncia do
dolo e da culpa, adentra-se, entdo, ao estudo da incidéncia do dolo e da culpa nos
arts. 9°, 10° e 11° da lei de improbidade administrativa.

ApOs a separacdo do direito penal e administrativo em que restou
confirmado que néo cabe ao direito penal subsidiar a lei de improbidade, a analise
da forma de incidéncia do dolo e da culpa na lei de improbidade administrativa é fato
ainda controvertido na doutrina. O primeiro artigo a citar o dolo e a culpa como
elementos existentes na lei € o art. 5°, outrora citado neste trabalho, onde expde
genericamente que sera obrigado a ressarcir ao patriménio publico aquele que lhe
causar dolosa ou culposamente qualquer leséo.

Posteriormente a este, vém o0s artigos que sao o tipo da infracdo
administrativa, quais sejam, art. 9° (enriqguecimento ilicito), art. 10° (lesdo ao erario) e
art. 11° (atentando aos principios da administracdo publica). No entanto, somente o
art. 10° veio trazer expressamente que a configuracdo de seu tipo ocorrerda por dolo
ou culpa, silenciando-se os outros dois artigos quando ao elemento subjetivo para

configurar seus tipos.

Dos trés dispositivos que definem os atos de improbidade, somente o artigo
10 fala em agdo ou omisséo, dolosa ou culposa. E a mesma idéia de que, nos
atos de improbidade causadores de prejuizo ao erario, exige-se dolo ou
culpa, repete-se no artigo 5° da lei. E dificil dizer se foi intencional essa
exigéncia de dolo ou culpa apenas com relagdo a esse tipo de ato de
improbidade, ou se foi falha do legislador, como tantas outras presentes na
lei. A probabilidade de falha é a hip6tese mais provavel, porque ndo ha razao
gue justifique essa diversidade de tratamento. (DI PIETRO, 2006, p. 785).

Desta forma, analisa-se confusao acerca da incidéncia desses elementos
subjetivos nos tipos a medida que ha um artigo genérico que salienta que para ser
reparada a lesdo dever ocorrer dolo ou culpa. No caso dos artigos 9° e 11°, nos
quais inexiste expresso 0 elemento subjetivo, ndo se poderd trazer a baila a posicao
do direito penal que diz que a culpa deve ser expressa. Nao se trata de norma penal

e sim administrativa, como pode se tirar da prépria doutrina penal:

DistingBes formais entre ilicito o ilicito penal e ilicito administrativo: a
distingdo entre ilicito ‘penal’ e ilicito ‘administrativo’, de indubitavel
transcendéncia ndo so6 tedrica sendo também pratica, tem suscitado, desde
0 iluminismo, uma viva polémica doutrinaria.

[...]

O pressuposto do ilicito penal é o delito (a infragdo penal), o do ilicito
administrativo € a infracdo administrativa. O licito penal é descrito e
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tipificado no Cédigo Penal ou nas leis penais especiais, o administrativo na
legislacéo respectiva. O injusto penal é sancionado com penas ou d& lugar
a imposicdo de medidas de seguranca. O ilicito administrativo € castigado
com sancbes ndo penais administrativas, que sao impostas pelas
Administrac6es no exercicio do poder sancionatério que lhes é préprio.
(GOMES; CUNHA, p. 52).

Por isto que, mesmo néo estando expressa nos arts. 9° e 11° da lei de
improbidade administrativa, a culpa podera ser aplicada.

Numa analise jurisprudencial do Egrégio Tribunal de Justica de Santa
Catarina, realizada entre 01/01/2000 e 05/05/2011, com as palavras improbidade,
administrativa, dolo e culpa, observa-se que os ac6rdaos do inicio do novo milénio
que eram atribuidos aos tipos a lei de improbidade administrativa culpa mesmo nao
estando expresso, conforme acordao abaixo de acao civil publica que, entre outros
pedidos pedia a condenacéo dos réus nas penas do art. 12°, Ill, que sédo aplicados

nos tipos do art. 11°, ambos da lei de improbidade administrativa:

ACAO CIVIL PUBLICA - IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA - DEFESA DO
PATRIMONIO PUBLICO - LEGITIMIDADE ATIVA DO MINISTERIO
PUBLICO - CF, ARTS. 127 E 129, Ill - LEI 7.347/85, ARTS. 1°, IV; 3°, I, E
13 - LEI 8.429/92, ART. 17 - LEI 8.625/93, ARTS. 25 E 26 - CONTRATO
TEMPORARIO - AUTORIZACAO EM LEI - PRESUNCAO DE
CONSTITUCIONALIDADE - AUSENCIA DE PREJUIZO AO ERARIO - ATO
DE IMPROBIDADE - NAO CARACTERIZACAO

Em outras palavras, a responsabilizacdo do agente politico por atuacéo
fundada em lei requer dolo ou culpa grave, inocorrente no caso em enfoque
conforme as circunstancias faticas inicialmente expostas.

E o que também proclamou o Superior Tribunal de Justica em dois casos
onde o Prefeito era increpado de improbidade administrativa por
contratacdo de pessoal sem concurso publico. Veja-se:

'A imposicdo das san¢Bes de perda da funcdo publica, suspensdo dos
direitos politicos e proibicdo de contratar com o Poder Puablico por cinco
anos, na hipétese em exame seria medida desarrazoada uma vez que,
como ressaltou a Corte de origem, além de ndo ter ocorrido efetivo prejuizo
ao Municipio nem enriquecimento ilicito, tampouco houve comprovacgdo de
ma-fé, dolo ou culpa’. (REsp n. 213.994-MG, rel. Min. Garcia Vieira. DJU de
27/09/99)".

Concordo integralmente com os argumentos de Sua Exceléncia.
Responsabilizar os requeridos seria 0 mesmo que, por via reflexa, fazé-los
responder, objetivamente, pela a edi¢édo das leis tidas por inconstitucionais.
Por derradeiro, ndo se deve olvidar que o administrador publico tem o
poder-dever de nao aplicar lei manifestamente inconstitucional. N&o
obstante, ndo se pode obriga-lo a interpreta-la como tal. Cabe aos
legitimados arglirem pelos meios préprios, junto ao Poder Judiciério, o vicio
afrontativo a Constituicdo. Até a prestacdo jurisdicional, cautelar ou
definitiva, gize-se mais uma vez, a norma continuara gozando da presuncao
de constitucionalidade. (BRASIL, 2004).

N&o obstante ao fato de que a jurisprudéncia em questao estava a julgar

situacdo que dizia respeito ao art. 11° da lei, também é citada jurisprudéncia do
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Superior Tribunal de Justica que traz a necessidade da comprovacédo de dolo ou
culpa para a aplicacao das penas, tanto do art. 10° quando do art. 9°.

Da mesma forma, acerca da citagdo genérica do dolo e da culpa se extrai:

ACAO CIVIL PUBLICA - IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA - DECRETO
MUNICIPAL EXPROPRIATORIO - TERMO DE COMPENSACAO E
QUITACAO DO IPTU MEDIANTE A ENTREGA DE TERRAS OCUPADAS
POR POSSEIROS - EXERCICIO RELATIVO A 1994, 1995 e 1996 -
AUSENCIA DE PREVIA AVALIACAO - MEDIDA LIMINAR OBSTANDO A
CONCRETIZACAO DE DANO AO ERARIO - ACORDAO NO AGRAVO DE
INSTRUMENTO N. 99.001180-1, DA COMARCA DE LAGUNA - AUSENCIA
DE PROVEITO MATERIAL DOS DETENTORES DO IMOVEL - PLEITO
PARCIALMENTE PROCEDENTE.

A Lei de IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA (Lei n. 8429/92) disciplina o
paragrafo 4° do artigo 37, da Constituicdo Federal, permitindo punir o
enriquecimento ilicito em face do exercicio improbo de atividade publica, a
par de autorizar a anulacdo e o ressarcimento de atos lesivos ao erério.
Aquele que subverte as finalidades administrativas, através do uso nocivo,
ilegal ou imoral do Poder Publico, ou omite indevidamente,
por CULPA ou DOLO, atuacdo funcional que deveria tomar, é passivel de
ser enquadrado nos dispositivos daquela lei.
Configurados, na espécie, os pressupostos da figura tipica imputada,
inarredavel é a condenagédo do administrador publico.
Abstendo-se, na hipo6tese, pessoas natural e juridica de direito privado de
obterem, consoante a prova colhida, proveito patrimonial em suas relacdes
com o Poder Publico, o pedido formulado na inicial da acdo é improcedente.
(BRASIL, 2005).

Posteriormente, veio entendimento da jurisprudéncia separando o

elemento subjetivo no tipo improbo, conforme abaixo:

Administrativo. A¢éo civil por IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. Dispensa
de licitacdo. Servicos de capacitacdo e treinamento destinado ao servidores
de Camara Municipal. Servico efetivamente prestado. Comprovacao.
Auséncia de dano ao erario. Alegada vulneragcdo aos arts. 10, VIII e XIl, e
11, ambos da Lei de IMPROBIDADE. Auséncia de DOLO, no tocante a
violagdo dos principios da Administragdo Pudblica. Nao configuragdo.
Suposta ilegalidade que, na hipotese, ndo permite a tipificacdo contida na
Lei n. 8.429/92. Recurso provido. Sentenca reformada.
Pressuposto exigivel para a configuracdo do ato de IMPROBIDADE de que
trata o art. 10, da Lei de Improbidade ADMINISTRATIVA, "é a ocorréncia do
dano ao patrimbnio das pessoas referidas no art. 1° da lei. Nesta ha a
mengdo a prejuizo ao erario, termo que transmite o sentido de perda
patrimonial em sentido estrito, mas a ideia € mais ampla, significando dano,
indicativo de qualquer tipo de lesdo. Sendo o dano pressuposto exigivel,
nado vislumbramos qualquer impropriedade nos incisos acrescentados pela
Lei n. 11.107/2005, que regula os consorcios (...) somente se caracterizara
o ato de IMPROBIDADE nessas condutas se houver dano ao erario; se ndo
houver, incidira, conforme o caso, o art. 11, que trata da violacdo de
principios” (CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito
Administrativo. 22 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2009. p. 1023-1024).
A IMPROBIDADE de que trata o art. 10 da Lei n. 8.429/92 admite as
modalidades atinentes a CULPA ou Dolo. Ausente, porém o dano ao erario,
ndo subsiste a alegada tipificacdo, salvo se disso resultar violacdo a
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principios, mediante vontade livre e consciente do agente publico (DOLO).
As condutas descritas no artigo 11 da Lei de IMPROBIDADE dependem da
presenca do DOLO, ainda que genérico. Consequentemente, afasta-se a
responsabilidade objetiva dos administradores, ndo se fazendo necesséria a
demonstracdo da ocorréncia de dano para a Administracdo Publica.
Precedentes. Embargos de divergéncia ndo providos (STJ, EREsp n.
917437/IMG, rel. Min. Castro Meira, J- 13.10.2010).
A pretensa configuragdo do ato de IMPROBIDADE com esteio no art. 11, da
Lei n. 8.429/92 exige a demonstracdo de um Unico elemento subjetivo, qual
seja, o DOLO. Ausente este, afasta-se a incidéncia da norma sob enfoque.
(BRASIL, 2011-R).

ACAO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. AUSENCIA DE INEPCIA DA
INICIAL E CERCEAMENTO DE DEFESA. SUPOSTA AFRONTA AOS
PRINCIPIOS DA ADMINISTRAGAO E PRATICA DE ATO VISANDO FIM
PROIBIDO EM LEI (ART. 11, INC. I, DA LEI 8.429/92). AUSENCIA DE
DOLO. NECESSIDADE DE SUA DEMONSTRACAO QUANDO SE TRATA
DE OFENSA AOS PRINCIPIOS ADMINISTRATIVOS.

‘Os atos de improbidade sé s&o punidos a titulo de dolo, indagando-se da
boa ou ma fé do agente, nas hipéteses dos artigos 9° e 11 da Lei 8.429/92.’
(REsp 842428/ES. Ministra Eliana Calmon. Segunda Turma. 24/04/2007.
Publicacdo/Fonte DJ 21.05.2007 p. 560). (BRASIL, 2008).

Assim, o Poder Judiciario passou a se preocupar na especificacdo do

elemento subjetivo, onde assentou, o Superior Tribunal de Justica, em pesquisa

jurisprudéncia feita nos mesmos moldes das anteriores, no mesmo periodo de

tempo, que se retira:

AGRAVOS REGIMENTAIS EM RECURSO ESPECIAL. DIREITO
ADMINISTRATIVO. IMPROBIDADE. ELEMENTO SUBJETIVO NAO
DEVIDAMENTE DEMONSTRADO. INEXISTENCIA DE DOLO APTO A
CARACTERIZAR A IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.

1. O juizo acerca da ilegalidade do ato tido como improbo, sem a devida
demonstracédo do elemento subjetivo dos agentes publicos, ndo € suficiente
para a condenac¢édo por improbidade administrativa (precedentes idénticos).
2. ‘E razoavel presumir vicio de conduta do agente publico que pratica um
ato contrario ao que foi recomendado pelos érgaos técnicos, por pareceres
juridicos ou pelo Tribunal de Contas. Mas nédo é razoavel que se reconheca
Ou presuma esse vicio justamente na conduta oposta: de ter agido segundo
aquelas manifestagBes, ou de n&o ter promovido a revisdo de atos
praticados como nelas recomendado, ainda mais se ndo ha ddvida quanto a
lisura dos pareceres ou a idoneidade de quem os prolatou. Nesses casos,
ndo tendo havido conduta movida por imprudéncia, impericia ou
negligéncia, ndo ha culpa e muito menos improbidade. A ilegitimidade do
ato, se houver, estara sujeita a sancdo de outra natureza, estranha ao
ambito da acé@o de improbidade. ' (REsp n°® 827.445/SP, Relator Ministro
Luiz Fux, Relator p/ acérdao Ministro Teori Albino Zavascki, Primeira Turma,
in DJe 8/3/2010). 3. ‘A jurisprudéncia desta Corte ja se manifestou no
sentido de que se faz necessaria a comprovacdo dos elementos subjetivos
para que se repute uma conduta como improba (dolo, nos casos dos artigos
11 e 9° e, ao menos, culpa, nos casos do artigo 10), afastando-se a
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possibilidade de punicdo com base tdo somente na atuacdo do mau
administrador ou em supostas contrariedades aos ditames legais referentes
a licitagdo, visto que nosso ordenamento juridico ndo admite a
responsabilizacdo objetiva dos agentes publicos.” (REsp n° 997.564/SP,
Relator Ministro Benedito Gongalves, Primeira Turma, in DJe 25/3/2010).
(BRASIL, 2011-S).

Mas mesmo tendo sido manifestado entendimento do Superior Tribunal
de Justica acerca da aplicacdo exclusiva do dolo nos tipos dos arts. 9° e 11° e de
assegurar a possibilidade do elemento subjetivo culposo no art. 10°, ha divergéncia

nas correntes doutrinarias:

O bloco legal dos arts. 9° e 11°, ambos da LGIA, nos respectivos caput,
demanda condutas dolosas, pelo desenho das relagfes. A cabeca do art. 10
da LGIA admite condutas dolosas ou culposas, segundo 0 mesmo critério
textual. Alguns dispositivos do art. 11, excluido seu caput, admitem
condutas dolosas e culposas, se observarmos a abertura semantica dos
dispositivos. Todos os dispositivos do art. 9° exigem condutas dolosas, dada
a estruturacdo das respectivas redagbes formuladas pelo legislador.
Interpretamos assim esses textos, redefinindo posicionamento anterior
exposto, como forma de privilegiar o principio democratico, em detrimento
de visbes subjetivistas. (OSORIO, 2010, p. 219).

Com isto, diversamente do entendimento do Superior Tribunal de Justica,
alguns doutrinadores aceitam a possibilidade da aplicacéo da culpa no art. 11°:

N&o se comunga a tese de que, em razdo explicita admissao do dolo e da
culpa no art. 10, a lei tenha exigido o dolo nos arts. 9° e 11 e tornado
impunivel o ato culposo nessas espécies de improbidade administrativa.
Efetivamente ndo. O art. 11 preocupa-se com a intensidade do elemento
volitivo do agente, pune condutas dolosas e culposas (aqui entendida a
culpa grave). (MARTINS JUNIOR apud BAHENA, 2004, p. 132).

N&o bastasse o entendimento do cabimento de culpa no art. 11°, da lei de
improbidade administrativa, a necessidade de culpa no art. 9° também é trazida por

doutrinador, que brevemente pontua:

O ato de improbidade administrativo que resulta em enriquecimento ilicito é
aquele constituido pela obtencdo dolosa ou culposa, proporcionada em
funcdo pelo exercicio do agente publico utilizando-se da sua influéncia ou
atuacdo gestora a frente do manejo da coisa publica. (BEZERRA FILHO,
2005, p. 47).

Mas o entendimento da incidéncia de culpa no art. 9°, no estudo aqui
desenvolvido, limita-se a este autor, no alcance da pesquisa efetuada, da mesma

forma que quanto a possibilidade de culpa nos incisos do art. 11°.
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Em ponto contrario, ha macico entendimento doutrinario que se filia a
corrente definida pelo Superior Tribunal de Justica e dissipada pelos Tribunais
Estaduais, limitando a incidéncia da culpa somente ao art. 10° da lei de improbidade

administrativa. Nesta corrente, cita-se:

Partindo-se da premissa de que a responsabilidade objetiva pressupde
normatizacéo expressa neste sentido, constata-se que: a) a pratica dos atos
de improbidade previstos nos arts. 9° e 11 exige o dolo do agente; b) a
tipologia inserida no art. 10 admite que o ato seja praticado com dolo ou
com culpa; ¢) o mero vinculo objetivo entre a conduta do agente e o
resultado do ilicito ndo é passivel de configurar improbidade. (GARCIA;
ALVES, 2008, p. 267-268).

Em mesmo sentido:

A Lei n° 8.429/92 consagrou a responsabilidade subjetiva do servidor
publico, exigindo o dolo nas trés espécies de atos de improbidade (artigos
9° 10 e 11) e permitindo, em uma Unica espécie — artigo 10 — também a
responsabilidade a titulo de culpa. (MORAES, 2007-A, p. 340).

Corrobora, ainda, a afirmacéo extraida da doutrina acerca do assunto de
que “[...] os arts. 9° e 11° sO dispbem acerca da acdo ou omissdo dolosa, nada
mencionando quanto ao elemento subjetivo da culpa. Destarte, a culpa sé é admitida
quando a conduta improba causar prejuizo ao erario”. (BAHENA, 2004, p. 131).

Outrossim, vale trazer:

Outro aspecto que merece ser reforcado é que, se as condutas do art. 10
supra-apontadas podem, em tese, ocorrer na forma culposa, com o
acréscimo mencionado, s6 configurardo improbidade do art. 9°
dolosamente. Afinal, ndo parece crivel que algum agente possa enriquecer-
se ilicitamente nas situagBes do caput e dos incisos do art. 9°, por
imprudéncia, negligéncia ou impericia. Somente o agente publico desonesto
e desleal para a Administracéo Publica pode enriquecer-se sem justa causa.
O dolo nesses casos é mais uma vez timbrado pela imoralidade
administrativa. (BERTONCINI, 2007, p. 227).

Portanto, € com clareza que se observa a incongruéncia nas definicbes
da improbidade administrativa. Mesmo existindo entendimento majoritario acerca da
incidéncia da culpa somente no tipo do art. 10°, ha doutrina que defende a posi¢édo
de aplicabilidade da culpa tanto nos incisos do art. 11° quanto no art. 9°, da Lei
8.429/92.
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4.4 A Participagdo do Particular na Improbidade Administrativa e as
Penalidades Cabiveis

A lei de improbidade administrativa veio a tona para impedir que danos
fossem causados ao patriménio publico. Contudo ndo € somente o agente publico
gue podera ser o causador deste dano, podendo sé-lo, também, o agente particular,
como a seguir: “Art. 3° As disposicdes desta lei sdo aplicaveis, no que couber,
aguele que, mesmo nao sendo agente publico, induza ou concorra para a pratica do
ato de improbidade ou dele se beneficie sob qualquer forma direta ou indireta”.
(BRASIL, 2011-N).

Diante disto, a lei deu amplitude na qualificacdo daqueles que podem

causar dano a coisa publica. Acerca do particular, extrai-se:

Além do agente publico que praticou a conduta improba, a Lei também
responsabiliza aquele que, sendo ou ndo agente publico, tenha induzido,
concorrido ou se beneficiado do ato, de forma direta ou indireta (art. 3°).

O envolvimento do terceiro (rectius: coautor ou participe) pode ocorrer,
como assinala José Armando da Costa, ‘em trés distintos momentos: o
anterior a préatica da infracdo (ato de induzimento), o concomitante a sua
pratica (coadjuvacado concorrencial) e, por fim, o posterior a sua
consumacédo (beneficiando-se com as vantagens morais ou materiais da
improbidade)’. (SOBRANE, 2010, p. 34).

Diante disto, qualquer pessoa fisica ou juridica particular que venha a
exercer qualquer tipo de atividade em funcédo da coisa publica poderd ser sujeito
ativo do ato de improbidade administrativa a medida que se comprova o elemento
subjetivo do dolo ou da culpa. A exemplo disto pode ser citado:

Com efeito, no caso, por exemplo, de um superfaturamento de precos em
processo de compra da Administragdo Publica, embora ndo se deva ignorar
a responsabilidade da pessoa fisica ou das pessoas fisicas representantes
da pessoa juridica, do ponto de vista do direito quem induz, concorre ou se
beneficia — enfim, quem comete o ato de improbidade — é a empresa
fornecedora e vencedora do processo de licitagdo. Sem se esquecer das
pessoas fisicas, as pessoas juridicas também devem ser punidas,
especialmente por meio das sancdes civis anteriormente analisadas,
absolutamente compativeis com elas. (BERTONCINI, 2007, p. 258).

Mas para a qualificacdo do particular como agente ativo improbo nao
exige que existam beneficios ou vantagens a este, bastando sua mera concorréncia

nos termos do art. 3°. (DI PIETRO, 2006, p. 782). Nao obstante, a caracterizacdo do
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elemento subjetivo ndo exige somente a contribuicdo material, mas também por

meio da moral, como bem elucida:

A outra modalidade que pode enquadrar a conduta do terceiro particular é a
contribuicdo material para o ato de improbidade, valendo-se de um
comportamento positivo ou negativo para a consumacéao do fato.

Com efeito, a conduta contributiva de terceiro pela via moral ou
materialmente para o ato de improbidade do agente publico adquire
tipicidade pela regra deste dispositivo legal, que ordena penalizar quem
concorre ou colabora, de qualguer modo, para a sua realizacdo. (BEZERRA
FILHO, 2005, p. 23-24).

Da mesma forma, entdo, que sdo aplicadas as penalidades ao agente
publico, o agente particular ou terceiro também podera ser objeto delas, na medida
da existéncia e proporcédo do elemento subjetivo do dolo ou culpa no tipo acusado.
Mas conforme entendimento jurisprudencial do Superior Tribunal de Justica em
pesquisa utilizando como palavras-chaves “improbidade administrativa terceiro
particular san¢bes” durante o periodo de 01/01/2010 até 06/05/2011, o agente
particular ndo é polo passivo obrigatorio, podendo, entdo existir agdo de improbidade
administrativa em face do agente publico mas ndo necessariamente do particular, no
entanto ndo poderd haver acdo de improbidade administrativa de encontro ao

particular sem que haja o litisconsorte do agente publico, conforme abaixo:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. IMPROBIDADE. DANO AO
ERARIO. EMPRESA BENEFICIADA. AUSENCIA DE LITISCONSORCIO
PASSIVO NECESSARIO.

[...]

5. Nas Acdes de Improbidade, inexiste litisconsoércio necessario entre o
agente publico e os terceiros beneficiados com o ato improbo, por ndo
estarem presentes nenhuma das hipéteses previstas no art. 47 do CPC
(disposicdo legal ou relacdo juridica unitaria). Precedentes do STJ. 6. E
certo que os terceiros que participem ou se beneficiem de improbidade
administrativa estdo sujeitos aos ditames da Lei 8.429/1992, nos termos do
seu art. 3°, porém ndo ha imposicao legal de formacgéo de litisconsorcio
passivo necessario. 7. A conduta dos agentes publicos, que constitui o foco
da LIA, pauta-se especificamente pelos seus deveres funcionais e
independe da responsabilizacdo da empresa que se beneficiou com a
improbidade. 8. Convém registrar que a reciproca ndo é verdadeira, tendo
em vista que os particulares ndo podem ser responsabilizados com base na
LIA sem que figure no polo passivo um agente publico responséavel pelo ato
guestionado, o que ndo impede, contudo, o eventual ajuizamento de Acao
Civil Publica comum para obter o ressarcimento do Erario. Precedente do
STJ. 9. Na hipétese, o Juizo de 1° grau condenou os agentes publicos
responsaveis pelas irregularidades e também o particular que representava
as empresas beneficiadas com pagamentos indevidos, mostrando-se
equivocada a anulagdo da sentenca por auséncia de inclusdo, no pélo
passivo, da pessoa juridica beneficiada. 10. Recurso Especial provido.
(BRASIL, 2011-T).
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Assim, na medida em que as sanc¢des do art. 12° sdo aplicadas ao agente
publico, ao agente particular € dado mesmo tratamento, podendo ter os direitos
politicos suspensos, perda da funcao publica — neste caso cassando todo e qualquer
contrato com a administracdo publica — cassacdo dos direitos politicos, além de
multa, proibicdo de contratacdo com a administracdo publica, perda dos bens ou
valores acrescidos ao patrimbnio e ressarcimento integral do dano. Essas medidas
entdo ndo foram eleitas pela constituicdo e arraigadas e acrescidas outras na lei de
improbidade sendo para dar maior seguranca a coisa publica contra qualquer ato
que a atente.

Ante as argumentacdes, nitida é a responsabilidade do agente particular
no ato de improbidade administrativa, sendo que a propria lei o qualifica como se
agente publico fosse quando concorrer, induzir ou se beneficiar do ato. Em mesmo
ponto, diferente da administracdo publica que € detentora da presuncdo de
legalidade dos atos, o particular, como agente ativo do ato de improbidade,
demandara maior carga probatéria tanto para defesa quando para comprovacao da
existéncia do elemento subjetivo, ponto essencial para a condenac¢do do agente nas
sancdes administrativas e civeis da lei de improbidade administrativa. No entanto,
mesmo podendo ser enquadrado como improbo, ndo poderéa figurar isoladamente
como polo passivo em agcao que busque a declaracdo da improbidade, sendo
necessario que a ele acompanhe o agente publico que tenha ligagcdo ao ato, pois
inexiste ato de improbidade administrativa isoladamente feito pelo particular, pois
necessario € o contato com a administracdo publica, mesmo quando fiscalizadora e
detentora do poder de policia que poderia impedir qualquer prejuizo ao patrimdnio

publico.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A Carta Maior de 1988 inovou, conforme capitulo segundo no direito
trazendo diversos regramentos com intuito de proteger a administracdo publica de
seus administradores, revolucionando com relacdo a citacdo dos principios que
regerdo o direito administrativo. Dentre os principios arraigados no Texto Maior, 0
principio da moralidade administrativa € o prumo das garantias, sendo pedra-base
nas acoes da gestéo publica através de seu agente.

Quanto ao conceito de agente publico, extraiu-se que este é o
responsavel pelo funcionamento da coisa publica, sendo que para o exercicio da sua
funcdo somente lhe é possivel fazer o que a lei lhe permite, diversamente do
particular que pode realizar acbes que a lei ndo regule.

O inicio da nacéo brasileira, estudado no capitulo terceiro assentado com
a declaracdo da independéncia, teve, j& na primeira Carta Maior, indicios de
regulamentacdo e protecdo das coisas publicas; nas vindouras Constituicdes foi
aprimorada a defesa da administracdo publica, atribuindo-se novas armas de
puni¢do e regulando novas qualificacfes de meios de se aviltar a res publica. Tudo
isso colaborou para que, na Constituinte de 1988, viesse a ser criado texto que deu
guarida a criacdo da Lei n° 8.429/92, adequando o processamento da improbidade
administrativa.

Este procedimento veio dar ampla definicdo dos agentes que poderao ser
processados por improbidade, onde o agente publico e o particular figuram como
possiveis agentes ativos do ato improbo. Posteriormente, os arts. 9°, 10° e 11°,
constituem os tipos da lei e improbidade administrativa, onde, genericamente no art.
5° a lei traz que o ato improbo podera ocorrer por acdo ou omissdo dolosa e
culposa. Somente o art. 10° possui expressamente o elemento subjetivo do dolo e
culpa, sendo que os outros dois artigos nao os especificam.

Entdo, no estudo do capitulo quarto diversamente do que se preconiza no
direito penal, o direito administrativo e, em especial, a lei em estudo, ndo é
subsidiado pelo cddigo penal, entdo inexistindo a possibilidade de se utilizar o
argumento de que a culpa deve ser expressa. Ao inicio do novo século, a
jurisprudéncia catarinense nao se preocupava em especificar a incidéncia dos

elementos subjetivos nos artigos 9° e 11°. J4 a doutrina mantinha divergéncia na
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possibilidade da existéncia dos elementos subjetivos nos referidos artigos. No
entanto, apdés grande divergéncia nos processos judiciais, o Superior Tribunal de
Justica assentou entendimento de que, nos casos dos arts. 9° e 11°, h4 somente a
incidéncia do elemento subjetivo dolo. Contudo, mesmo existindo grande parte
doutrinaria que tenha adotado 0 mesmo posicionamento, ainda ha pesquisador que
defenda a incidéncia do elemento subjetivo da culpa em alguns incisos do art. 11°,
como também no art. 9°.

Por conseguinte, a analise do elemento subjetivo € fator importante para a
incidéncia do tipo, bem como para classificacdo do particular no ato improbo, para o
gque € necessario que este seja acompanhado do agente publico, conforme
entendido pelo Superior Tribunal de Justica, sendo necesséria a comprovacdo do
nexo causal para sua colocacdo como agente ativo do ato improbo.
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