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Resumo

O presente trabalho aborda as altera¢des trazidas pela Lei n° 14.230/2021
no que se refere aos tipos de improbidade administrativa constantes da Lei n°
8.429/1992, com a exclusao da culpa para caracterizacao da improbidade por prejuizo
ao erario e afixagcao de tipos taxativos para configuracdo da improbidade por violagdo
de principios com a exigéncia de dolo especifico. Apresenta-se uma visao critica
das referidas alteragdes, questionando-se as consequéncias que poderao advir e
os riscos de transformacéo da Lei de Improbidade em instrumento desprovido de
qualquer eficacia.

Abstract

This paper addresses the changes brought by Law n° 14.230/2021 with regard to
the types of administrative improbity contained in Law n° 8.429/1992, with the exclusion
of the culpable type for the characterization of improbity for damage to the treasury and
the establishment of exhaustive types for the configuration of improbity for violation
of principles with the requirement of specific intent. A critical view of these changes is
presented, questioning the consequences that may arise and the risks of transforming the
Administrative Improbity Law into an instrument devoid of any effectiveness.
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1. Introducéo

A Constituicdo Federal de 1988, democratica e instituidora do Estado de Direito,
buscando atender as expectativas populares contra os abusos cometidos no ambito
da Administracdo Publica, trouxe a previsdo expressa dos principios administrativos
no art. 37, caput, além de mencionar no § 4° do mesmo dispositivo constitucional
os atos de improbidade administrativa, com algumas das consequéncias de sua
pratica, além de expressamente excluir-lhe a natureza penal. Tais dispositivos em
boa hora vieram para conter a atuacdo abusiva dos agentes publicos, muitas vezes
voltados exclusivamente ao atendimento de interesses pessoais ou de determinados
grupos econdmicos ou politicos. Chegam com o propésito de estabelecer a atuagdo
administrativa pautada no principio da juridicidade, que seria o acatamento pleno e
concomitante a lei e ao Direito no seu sentido amplo, o que engloba o ordenamento
juridico considerado como um todo'.

Até o advento da Constituicdo de 1988, a legislacdo antecedente - Leis n*
3.164/57 (Lei Pitombo-Gododi Ilha) e 3.502/58 (Lei Bilac Pinto), preocupavam-se apenas
com o enriquecimento ilicito do agente publico, decorrente ou ndo do prejuizo
ao erario, ou seja, restringiam-se a questao patrimonial. As san¢des, por sua vez,
limitavam-se ao ressarcimento e pagamento de perdas e danos. Impende esclarecer
que o préprio Bilac Pinto?, ao comentar a Lei n® 3.502/58, referiu-se as dificuldades a
que estariam sujeitos os aplicadores da norma para a sua caracterizacdo. Saliente-se
a dificuldade de prova dos inimeros requisitos entdo exigidos para configuragao
da tipologia legal do enriquecimento ilicito, chegando-se a exigir do doador, na
hipétese de doagdo de bem pertencente ao patrimonio publico sem observacao da
sistemética legal, a prova do seu interesse politico®. Ademais, estas leis ndo se aplicavam
aos ocupantes de cargos eletivos. Em consequéncia, os Chefes do Poder Executivo,
responsaveis diretos por uma série de desvios de verbas publicas, continuavam livres
da responsabilidade extrapenal, decorrente da aplicacao da legislacdo comentada.

Quanto ao § 4°, do art. 37 da CRFB, apesar de nao ter definido quais as
condutas enquadradas como “atos de improbidade administrativa”, o que ficou
para regulamentacao legal, o dispositivo estabeleceu graves san¢des decorrentes de
sua pratica, quais sejam, perda da funcdo publica e suspensao de direitos politicos.

' ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomas Ramon. Curso de Derecho Administrativo I. Madrid:
Civitas, 2000. p. 435.

2 PINTO, Francisco Bilac Moreira. Enriquecimento ilicito no exercicio de cargos publicos. Rio de Janeiro:
Forense, 1960. p. 153.

3 GARCIA, Emerson. Improbidade Administrativa: primeira parte. GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério
Pacheco. Improbidade administrativa. Sdo Paulo: Saraiva, 2015. p. 274.
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A perspectiva de um novo diploma legal mais enérgico reacendeu a esperanca
de modificacdo no cenério politico-administrativo, restringindo o espaco de atuagdo
publica aqueles dispostos a atuar em prol da coletividade, colocando de lado a visdo
individualista, caracteristica inegavel de parte dos administradores publicos brasileiros.

Enfim, em 02 de junho de 1992, foi publicada a Lei n° 8.429/1992, dispondo
sobre os atos de improbidade administrativa, com a finalidade de regulamentar a
referida norma constitucional.

A raiz legislativa da Lei Federal n° 8.429/1992 se encontra no anteprojeto
de lei remetido pelo Ministro da Justica, Jarbas Passarinho, ao entdo Presidente da
Republica, Fernando Collor de Mello, contendo treze artigos que dispunham sobre
enriquecimento ilicito no exercicio da fungdo publica. Ao tramitar pela Camara de
Deputados e Senado Federal, o Projeto de Lei, que recebeu o n. 1.446/91, sofreu
centenas de emendas, principalmente no Senado Federal, provavelmente em
decorréncia dos sucessivos discursos de combate a corrup¢do que se acentuaram
apos a Constituicdo de 1988, em razdo da cobranca popular, estimulada pelos meios
de comunicacao®.

A redacdo original da Lei n° 8.429/1992 reprimia trés modalidades de atos de
improbidade administrativa: aqueles que levam ao enriquecimento ilicito (art. 9°), os
gue geram prejuizo ao erdrio (art. 10) e aqueles que violam os principios administrativos
(art. 11)%. Quanto aos atos de improbidade geradores de enriquecimento ilicito ou
violadores de principios administrativos, exigiu-se a presenca do elemento subjetivo
dolo para a sua caracterizagcao. No que se reporta aos atos de improbidade por prejuizo
ao erario, a lei admitia também a modalidade culposa.

Apesar de o vocabulo “improbidade” derivar do latim improbitate, significando
desonestidade, desonradez, falta de probidade$, a “improbidade administrativa”
constante da Lei n° 8.429/1992 adquiriu contornos mais amplos. Juarez Freitas’
referiu-se aimprobidade como como a violagdo a qualquer um dos principios, desde
que tal violacao configure, concomitantemente, um dano mensuravel, no aspecto
moral ou material, a moralidade administrativa. Desta forma, a improbidade vista
através da Lein©8.429/1992, atendendo as expectativas constitucionais reveladas pela
interpretacao conjunta do caput do art. 37 com o seu § 4°, abrangeu ndo somente
aspectos morais, mas também os componentes dos demais principios que regem a
Administracdo Publica. Com efeito, improbo ndo seria s6 o agente desonesto, que se
serve da Administracdo Publica para angariar ou distribuir vantagens em detrimento

4 FAZZIO JR., Waldo. Improbidade administrativa: doutrina, legislagao e jurisprudéncia. Sédo Paulo: Atlas,
2016. p. 8.

5 Saliente-se que a Lei Complementar n° 157/16 incluiu o art. 10-A, segundo o qual “Constitui ato de
improbidade administrativa qualquer agdo ou omissdo para conceder, aplicar ou manter beneficio financeiro
ou tributdrio contrdrio ao que dispéem o caput eo § 1°do art. 8°-A da Lei Complementar n° 116, de 31 de julho
de 2003.”

¢ FIGUEIREDO, Marcelo. Probidade administrativa: comentdrios a Lei n°8.429/1992 e legislagdo complementar.
Sdo Paulo: Malheiros, 1999. p. 13.

7 FREITAS, Juarez. Do Principio da probidade administrativa e de sua maxima efetivacao. Revista de Direito
Publico. Rio de Janeiro: Renovar e Fundacao Getulio Vargas, 1996, n. 204. p. 71.

Revista do Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro n® 84, abr./jun. 2022 | 149

Book_RMP-84.indb 149 04/11/2022 19:13:39



Rita Tourinho

dointeresse publico, mas também aquele que atua com menosprezo aos deveres do
cargo e aos valores, direitos e bens que lhe sdo confiados®. Seria, também, aquele que
demonstra ineficiéncia intoleravel para o exercicio de suas fungoes.

Com o passar do tempo, entre os questionamentos surgidos quanto aos
limites de aplicacao da lei, dois se reportaram especificamente ao elemento subjetivo
do tipo na caracterizacao da conduta como ato de improbidade administrativa.
O primeiro decorreu da possivel divergéncia entre “ato de improbidade” e o tipo
culposo no caso do prejuizo ao erdrio, no seguinte sentido: estando a improbidade
terminologicamente relacionada a conduta desonesta, caberia a punicao de atuacdes,
imprudentes ou negligentes, caracterizadoras da culpa? Por outro lado, apesar de a
improbidade por violacao de principios exigir o dolo como elemento subjetivo do
tipo, diante da abstracdo propria dos principios, nao haveria uma afronta ao principio
da seguranca juridica?

A amplitude de algumas interpretacdes conferidas aos tipos de improbidade
administrativa levou a formulagédo de criticas severas, doutrindrias e jurisprudenciais,
ao longo dos quase 30 (trinta) anos de amadurecimento dessa legislacao. Arguiu-se o
surgimento de uma “asfixia burocrdtica”, com a eliminacdo da indispensavel dose de
discricionariedade do administrador publico, com o consequente “apagdo de canetas.”

Essas e diversas outras questdes levaram a necessidade de repensar a Lei
de Improbidade Administrativa, no sentido de aprimora-Ila, afastando-se possiveis
insegurancas geradas na aplicacdo da norma, adaptando-a as disposi¢des do novo
Cédigo de Processo Civil de 2015, compativel com a justica multiportas', que
contempla variados ambientes e formas de solucdo de conflitos, o que inclui as
esferas judicial e extrajudicial'. Assim, alteracdo introduzida na LIA através da Lei n°®
13.964/2019 (Lei Anticrime), permitindo o Acordo de Néo Persecucéo Civil (ANPC) no
ambito da improbidade, revelou um avanco compativel com o espirito do novo CPC
e postura adaptativa a nova realidade.

Todo esse processo de amadurecimento e debates instaurados em torno da
LIA, desaguou no Projeto de Lei n° 10887/2018, de autoria do Deputado Roberto de
Lucena (Pode-SP), tendo como relator o Deputado Carlos Zarattini (PT-SP). Depois de
diversas modificacdes, tal projeto originou a Lei n°® 14.230, de 25 de outubro de 2021,
cuja ementa, apesar de estabelecer a “alteracdo a Lei n°8.429, de 02 de junho de 1992”,
desabrocha como uma nova leitura da improbidade administrativa, agora deixando
de abranger os gestores negligentes, que atuam com completo descaso ao patriménio

8 MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Probidade administrativa. Sao Paulo: Saraiva, 2001. p. 113.

9 MOREIRA NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentdrios a Lei n° 13.655/2018 (Lei da
Seguranga para a Inovagdo Publica). Belo Horizonte: Forum, 2020. I. 3831.

1© Segundo Fredie Didier e Hermes Zaneti, a justica multiportas se caracteriza pela oferta ao cidadao de
diferentes opgdes para solugdo de sua controvérsia, de acordo com as particularidades do caso concreto.
(DIDIER JR., Fredie; ZANETI JR., Hermes. Justica multiportas e tutela constitucional adequada. In: ZANETI
JR., Hermes; CABRAL, Tricia Navarro Xavier (Org.). Justica multiportas: mediagéo, conciliagdo, arbitragem e
outros meios de solugdo adequadas para conflitos. Salvador: Juspodivm, 2017. p. 36)

" CABRAL, Tricia Navarro Xavier. Justica multiportas, desjudicializa¢do e administragdo publica.
Desjudicializacdo, justica conciliativa e poder publico. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2021. p. 87.
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publico, destinando-se aos agentes desonestos, sem, contudo, contemplar todas as
possibilidades de desonestidades existentes e frequentes na Administracao Publica™.

A partir de argumentos insustentaveis, conforme serd abordado, a nova redacdo
conferida a Lei de Improbidade Administrativa pela Lei n® 14.230/2021 exige, para
configuracdo da improbidade administrativa, o dolo como elemento subjetivo do
tipo. Alids, repete tal regra em diversos dispositivos. Mas nao é sé, em sua jornada,
que parece buscar a inviabilidade da aplicacdo da lei, a atual normativa chega a se
reportar a exigéncia de dolo especifico para a caracterizagdo do ato de improbidade,
ou seja, deverd ser demonstrado o fim de obter proveito ou beneficio indevido para
si ou para outra pessoa ou entidade, revelando atecnia legislativa, uma vez que o
dolo especifico deve compor tipos individualizados, como ocorre no Direito Penal.

2. O elemento subjetivo dos tipos de improbidade administrativa na nova
perspectiva da Lei n° 14.230/2021: o que resta?

Entre as mudancas mais significativas trazida pela Lei n° 14.230/2021 esta a
exigéncia de dolo para a caracterizacdo de todos os tipos de improbidade, o que
equipara a improbidade administrativa a desonestidade do agente publico. Dizo §
1, do art. 1° que “consideram-se atos de improbidade administrativa as condutas dolosas
tipificadas nos arts. 99, 10 e 11 desta Lei, ressalvados tipos previstos em leis especiais.”

Visando fixar o alcance do dolo na caracterizacao das infragdes legais, o § 2°
aduz que “considera-se dolo a vontade livre e consciente de alcancar o resultado ilicito
tipificado nos arts. 99, 10 e 11 desta Lei, ndo bastando a voluntariedade do agente”, o que
aparece repisado no § 3° ao afirmar que “o mero exercicio da fun¢do ou desempenho
de competéncias publicas, sem comprovacdo de ato doloso com fim ilicito, afasta a
responsabilidade por ato de improbidade administrativa.”

Explica variada doutrina que dolo e culpa sdo espécies de vinculo de aspecto
psicolégico que liga o autor ao fato por ele praticado'. Age com dolo o “homem médio”
que atua visando que seu ato contrarie o direito, ou que quer contrariar o direito e
atua para isso'. Majoritariamente, tem-se o dolo como um componente subjetivo
implicito da conduta, pertencente ao fato tipico, formado por dois elementos: o volitivo,
isto é, a vontade de praticar a conduta descrita na norma, representado pelos verbos
querer e aceitar; e o intelectivo, traduzido na consciéncia da conduta e do resultado™.
Além do “dolus directus”, caracterizado pela pratica da agdo ou omissao consciente na

2 Pela nova redacédo da Lei de Improbidade, o crime de concusséo, previsto no art. 316 do Cédigo Penal,
nao constitui improbidade por violagéo de principios, sendo também o que ocorre com o assédio moral
no servico publico, que ndo mais encontra caracterizacdo na LIA.

3 FRANCO, Silva Alberto et al. Cédigo Penal e sua Interpretagdo Jurisprudencial. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 1993. p. 103.

4 MIRANDA, Pontes de. Tratado de Direito Privado: parte geral. Tomo II. Rio de Janeiro: Editor Bosoi, 1954. p. 249.
s CUNHA, Rogério Sanches; ARAUJO, Fabio Roque. Direito Penal: para a Magistratura e Ministério PUblico
do Trabalho. Salvador: Juspodivm, 2016. p. 12.
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busca voluntaria de um resultado, ha o “dolus eventuais™®, que se verifica quando o
agente sabe que o ato que vai praticar é suscetivel de produzir outra contrariedade
a direito, além daquela que ele deseja, porém prefere que aquela se produza a ter
que renunciar ao seu desejo".

Conforme assevera Pontes de Miranda, “ndo exclui o dolo o motivo do ato, nem o
fim que teve em vista o agente, nem o interesse maior, moral, politica ou economicamente,
que levou ao ato.”® Assim, teoricamente, o prefeito que, visando modernizar o Municipio,
decide nomear para cargos efetivos pessoas altamente qualificadas, mas sem a
realizacdo de concurso publico, viola dolosamente o art. 37, I, da Constituicao Federal.

Porém, o desespero legislativo em restringir ao maximo o elemento subjetivo
do tipo para a caracterizacdo da improbidade administrativa fez com que, na nova
redacdo do art. 11, que aborda aimprobidade por violacao de principios, o legislador
assim estabelecesse:

Art. 11. § 1° Nos termos da Convencao das Na¢des Unidas contra
a Corrupcéo, promulgada pelo Decreto n° 5.687, de 31 de janeiro
de 2006, somente havera improbidade administrativa, na aplicacdo
deste artigo, quando for comprovado na conduta funcional do
agente publico o fim de obter proveito ou beneficio indevido para
si ou para outra pessoa ou entidade.

§ 2° Aplica-se o disposto no § 1° deste artigo a quaisquer atos de
improbidade administrativa tipificados nesta Lei e em leis especiais
e a quaisquer outros tipos especiais de improbidade administrativa
instituidos por lei.

Pretende-se, para caracterizacdao de qualquer ato de improbidade administrativa,
a presenca de dolo especifico.

De inicio deve-se ressaltar que os tratados e convengdes internacionais tém
forca de lei, somente cabendo a modificacdo dos seus termos pela manifestacao
expressa do Congresso Nacional, segundo consta, inclusive, do art. 2° do Decreto
n. 5.678/2006.

6 No ambito do Direito Penal, fala-se em dolo indireto, quando o agente com sua conduta nado busca
resultado certo e direto, dividido em: dolo alternativo - quando o agente prevé uma pluralidade de
resultado, ndo buscando qualquer um especificamente; dolo eventual - o agente visa a realizagdo de um
resultado, mas assume o risco de realizar outro. (CUNHA, Rogério Sanches; ARAUJO, Fabio Roque. Direito
Penal: para a Magistratura e Ministério Publico do Trabalho. Salvador: Juspodivm, 2016. p. 14)

7 APrimeira Turma do STF, ao apreciar Habeas Corpus, referente a homicidio praticado na diregéo de veiculo
automotor, sob influéncia de alcool, manifestou-se pela existéncia de dolo eventual, caracterizado pela
assuncao do risco de causar danos ou a auséncia de preocupagao com a sua efetiva ocorréncia. (STF. 12 Turma.
Habeas Corpus n° 124.687. Mato Grosso do Sul. Rel. Min. Marco Aurélio. Data de julgamento: 29/05/2018)
8 MIRANDA, Pontes de. Tratado de Direito Privado: parte geral. Tomo Il. Rio de Janeiro: Editor Bosoi, 1954.
p. 252.
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Assim, pode-se afirmar que o0 § 1° do art. 11 estd em consonancia com o art.
19 do referido Decreto, segundo o qual:

Art. 19. Abuso de funcdes: Cada Estado Parte considerara a
possibilidade de adotar as medidas legislativas e de outras
indoles que sejam necessdrias para qualificar como delito, quando
cometido intencionalmente, o abuso de fun¢des ou do cargo, ou
seja, a realizagdo ou omissao de um ato, em violagao a lei, por
parte de um funciondrio publico no exercicio de suas fung¢des,
com o fim de obter um beneficio indevido para si mesmo ou para
outra pessoa ou entidade.

No entanto, 0 § 2° do art. 11 da Lei n° 8.429/1992, ao estender a exigéncia do
§ 1° para as hipoteses do art. 9° e 10, viola os termos dos arts. 20 e 17 do Decreto n°
5.687/2006, que correspondem a improbidade por enriquecimento ilicito e prejuizo
ao erario, respectivamente, uma vez que nao exigem o dolo especifico, bastando
para sua configuracdo o dolo direto, vejamos:

Art. 20. Enriquecimento ilicito: Com sujeicdo a sua constituicao e aos
principios fundamentais de seu ordenamento juridico, cada Estado
Parte considerard a possibilidade de adotar as medidas legislativas e
de outras indoles que sejam necessdrias para qualificar como delito,
quando cometido intencionalmente, o enriquecimento ilicito, ou
seja, o incremento significativo do patriménio de um funcionario
publico relativos aos seus ingressos legitimos que ndo podem ser
razoavelmente justificados por ele.

Art. 17. Malversacado ou peculato, apropriacdo indébita ou outras
formas de desvio de bens por um funcionario publico: Cada Estado
Parte adotard as medidas legislativas e de outras indoles que
sejam necessarias para qualificar como delito, quando cometido
intencionalmente, a malversagdo ou o peculato, a apropriacdo
indébita ou outras formas de desvio de bens, fundos ou titulos
publicos ou privados ou qualquer outra coisa de valor que se tenham
confiado ao funcionario em virtude de seu cargo.

Surge o dolo especifico quando se exige do tipo, como condi¢do da propria
tipicidade, que o agente realize a agdo visando a uma determinada finalidade. Verifica-
se o acréscimo de certa intencdo a vontade genérica de realizar o comportamento
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incriminado™. Alguns consideram a expressao dolo especifico obsoleta, devendo
substitui-la por elemento subjetivo especifico do tipo®°.

A atual redacgao da Lei de Improbidade Administrativa, nas “Disposicdes Gerais”,
estabeleceu, no § 1°do art. 19, que sdo considerados “atos de improbidade administrativa
as condutas dolosas tipificadas nos arts. 99, 10 e 11 desta Lei, ressalvados tipos previstos
em leis especiais”, acrescendo no § 2° que “considera-se dolo a vontade livre e consciente
de alcangar o resultado ilicito tipificado nos arts. 99, 10 e 11 desta Lei, ndo bastando a
voluntariedade do agente.” A lei firmou, entéo, a necessidade do dolo direto na sua
Parte Geral, a ser aplicada ao Capitulo Il da Lei, ndo fazendo qualquer mencao nesta
parte ao dolo especifico.

Por outro lado, considerando que a LIA se submete aos principios constitucionais
do direito administrativo sancionador (§ 4° do art. 1°), destaca-se, neste ponto, o
principio da tipicidade. Segundo Enterria e Fernandez?', o principio da tipicidade
revela a exigéncia material absoluta de predeterminacdo normativa das condutas
e das sang¢des correspondentes, ou seja, descricdo legal de uma conduta especifica,
exatamente delimitada, sem nenhuma indeterminacdo. Nesse sentido, para perfeita
adequacéo da conduta ao tipo, a exigéncia de dolo especifico deve estar contida na
descricao da conduta tipica.

Ha um panorama de reconhecimento da intersec¢do entre o Direito Penal e o
Direito Administrativo Sancionador, componentes de um Direito Publico Sancionador
ontologicamente unitario, segundo alguns autores?2. Nessa linha, observa-se que
no ambito do Direito Penal o dolo especifico aparece como uma excec¢ao e, quando
previsto, vem associado diretamente a um tipo, ndo sendo disposto em carater
genérico. Alias, na propria Lei de Improbidade ha tipos que remetem ao dolo especifico,
como as hipéteses constantes do art. 11, V23 e VI?4,

Desta forma, entende-se que naqueles tipos que ndo remetem diretamente
ao dolo especifico, exige-se a presenca exclusiva do dolo direto. Posicionar-se de
outra forma significa ir de encontro ao intento constitucional de sancionar atos de
improbidade administrativa, afinal, conforme expde José de Farias Costa:

O uso pelo legislador de tais elementos especiais subjetivos
(intencbes, motivos, impulsos afetivos etc.) é extremamente

9 PEDROSO, Fernando de Almeida. Direito Penal. Sdo Paulo: Ed. Leud, 1997. p. 214.

20 GONGALVES, Victor Eduardo Rios. Curso de direito penal: parte geral (arts. 1° a 120) - volume 1. 32 ed.
Sdo Paulo: Saraiva Educacgéo, 2019. E-book.

21 ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomas Ramén. Curso de Derecho Administrativo I. Madri:
Civitas, 2000. p. 174.

22 DEZAN, Sandro Lucio. Uma teoria do direito publico sancionador. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2021. p. 53.
23 Art. 11.V - frustrar, em ofensa a imparcialidade, o carater concorrencial de concurso publico, de
chamamento ou de procedimento licitatério, com vistas a obtencdo de beneficio préprio, direto ou
indireto, ou de terceiros.

24 Art. 11.VI-deixar de prestar contas quando esteja obrigado a fazé-lo, desde que disponha das condic¢des
para isso, com vistas a ocultar irregularidades.
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delicado, pois raramente se materializam em fatos externos: na
esmagadora parte dos casos, ndo extrapolam a esfera intima do
individuo. Até porque, “o mundo psiquico do agente é simplesmente
inacessivel ao conhecimento do intérprete ou julgador.”

Acolher-se a tese do dolo especifico na caracterizacao da improbidade
administrativa, principalmente nas hipdteses de enriquecimento ilicito e prejuizo
ao erario, viola frontalmente o principio da proibicéo de prote¢do deficiente, viés do
principio da proporcionalidade, que ndo admite a deficiéncia na protecdo de um
direito fundamental, seja pela eliminacdo de figuras tipicas, seja pela cominagdo
de penas que ficam aquém da importancia exigida pelo bem que se quer proteger
ou pela aplicacao de institutos que beneficiam indevidamente os agentes, além de
tantas outras hipoteses?é.

Segundo Lenio Streck:

Trata-se de entender, assim, que a proporcionalidade possui dupla
face: de protecdo positiva e de protecao de omissoes estatais. Ou
seja, a inconstitucionalidade pode ser decorrente de excesso do
Estado, caso em que determinado ato é desarrazoado, resultando
desproporcional o resultado do sopesamento (Abwdgung) entre fins
e meios; de outro, a inconstitucionalidade pode advir de protecdo
insuficiente de um direito fundamental-social, como ocorre quando
o Estado abre mao do uso de determinadas san¢des penais ou
administrativas para proteger determinados bens juridicos?.

Impde-se, entao, a interpretagcdo do § 2° do art. 11 da Lei n° 8.429/1992 cum
grano salis, pois além de violar os termos do Decreto n° 5.687/2006, o direito ndo
pode prever o quase impossivel, qual seja, a visdo de estado de espirito subjetivo, o
que quedaria em flagrante inconstitucionalidade.

3. Afalacia daimpropriedade da culpa no ato de improbidade por prejuizo
ao erario: contornos ja trazidos pela Lei n° 13.655/2018

No que se reporta ao ato de improbidade por prejuizo ao erdrio, o texto original
da Lei n®8.429/1992 despertou debates quanto a sua constitucionalidade, diante da
previsao da modalidade culposa neste tipo. Fabio Medina Os6rio?® manifestando-se

25 COSTA, José de Faria. Direito Penal. Lisboa: Imprensa Nacional Casa da Moeda, 2017. p. 406.

26 GRECO, Rogério. Curso de Direito Penal: parte geral. Rio de Janeiro: Impetus, 2014. p. 82.

27 STRECK, Lenio Luiz. A dupla face do principio da proporcionalidade: de proibicdo de excesso
(ibermassverbot) a proibicao de protecao deficiente (untermassverbot) ou de como nédo ha blindagem
para normas penais inconstitucionais. Revista da Ajuris, Ano XXXII. p. 180.

28 OSORIO, Fabio Medina. Teoria da Improbidade Administrativa. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. p. 273.
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quanto a tal questao, aduz que o artigo 37, § 4°, da Constituicdo Federal, ao se reportar
as consequéncias decorrentes da pratica de ato de improbidade, ndo adentrou no
mérito do elemento subjetivo da conduta. Ademais, figuras delitivas, constantes
do Cdédigo Penal, no capitulo destinado aos Crimes contra a Administracdo Publica,
acolhem a modalidade culposa. Acrescente-se que a culpa constante da LIA ndo se
confundia com o erro profissional, ocorrido dentro de uma margem do razodvel.

Por outro lado, aimprobidade culposa deveria ser sancionada com fiel observancia
ao principio da proporcionalidade. Neste sentido, os tribunais superiores vinham
reconhecendo a improbidade administrativa em decorréncia de conduta culposa?.

E certo que a previsao daimprobidade por prejuizo ao erario através de conduta
culposa, no texto original da lei, exigiu o entendimento quanto ao seu alcance, uma vez
que éinegdvel a ocorréncia de erros no exercicio da funcédo publica, considerando-se,
inclusive, a deficiéncia técnica de diversos agentes publicos, distribuidos pela Unido,
26 estados, 5570 municipios e o Distrito Federal, sem que haja efetiva vontade
politico-administrativa na qualificacdo de seus profissionais. Assim, partindo-se de
uma interpretacao literal da redacao original da lei, os erros cometidos pelos agentes
publicos no exercicio de suas funcdes, caso configurado o prejuizo aos cofres publicos,
justificaria seu enquadramento como improbidade administrativa. Nesse diapaséo,
considere-se o entendimento do STJ, que, inclusive, admitia o dano presumido no
caso de dispensa indevida do processo licitatorio3°.

Sem se colocar em duvida a possibilidade de se prever condutas culposas de
causacgao de dano ao erario, a leitura inicial e literal da norma foi corretamente ajustada
pelos tribunais, atendendo inclusive a apelos doutrinarios. Passaram-se a escrutinar
a natureza da culpa, sua gravidade, o iter percorrido pelo agente na concepcao,
producdo e execucdo do ato®'. Tal responsabilidade, além disso, ndo poderia ser
aplicada a todos os agentes publicos indistintamente. Os agentes politicos, que
possuem uma grande margem de poder decisério com ampla liberdade funcional,
ndo poderiam ser responsabilizados pelos padrdes da culpa comum ou do erro

2 ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. LEI N. 8.429/92. ATO DE
IMPROBIDADE. REPARACAO DE DANOS. RESPONSABILIDADE SOLIDARIA. DOSIMETRIA DA PENA. CABIMENTO.
1. Fun¢des burocraticas desenvolvidas por presidente ou tesoureiro da Camara Municipal, tipicamente
administrativas, que provoquem dano ao erério publico ocasionado por culpa, sujeitara o agente culposo
as sangoes previstas na Lei n. 8.429/92, pois, como bem afirma Emerson Garcia, ndo ha previséo legal de
um salvo-conduto para que se possa dilapidar o patriménio publico. 2. Na reparacao de danos prevista
no inciso Il, do art. 12 da Lei n. 8.429/92, deverd o julgador considerar o dano ao erdrio publico, além da
observancia da reprovabilidade e do elemento volitivo de sua conduta, porquanto referida norma busca
ndo sé reparar o dano publico bem como punir a pratica de conduta dolosa ou culposa perpetrada em
ferimento ao dever de probidade. (...). (STJ. REsp. 601935/MG. Rel. Min. Jo&o Otavio de Noronha. Segunda
Turma. DJ 08.02.2007)

30 REsp. 1.280.231/MG, Rel. Min, Mauro Campbell; REsp. 1.169.153/SP, Rel. Teori Zavascki.

31 APELAGCAO CIVEL E REMESSA NECESSARIA.ACAO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. CONTRATAGCAO
DE ARTISTAS SEM LICITACAO. PREJUIZO AO ERARIO. CULPA GRAVE. VIOLACAO DE PRINCIPIOS. DOLO. NAO
CONFIGURACAO. AUSENCIA DE DEMONSTRACAO. Considerando que aimprobidade administrativa é uma
ilegalidade qualificada, para sua configuracdo na modalidade de ato que cause prejuizo ao erario (art. 10.
Lei n° 8.429/92), exige-se a demonstracdo ao menos de culpa grave do agente, o que néo se verificou nos
autos, na medida em que observadas as orientacdes estabelecidas pelo préprio 6rgao para contratacao
de artistas. (TJ-DF - 07056004220178070018 DF - Data de publicagdo: 22/01/2020)
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técnico, ndo respondendo civilmente por eventuais erros de atuacao, uma vez que a
situacdo dos que governam e decidem é diversa daqueles que apenas administram?32,

Nessa perspectiva, a Lei n° 13.655/2018 foi editada com o propésito de incluir no
Decreto-Lein°4.657/1942 (Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro - LINDB)
disposicoes sobre seguranca e eficiéncia na criagdo e aplicagdo do direito publico.
A LINDB contém normas de aplicacdo reflexa, ou seja, normas de interpretacdo que
serdo utilizadas para bem aplicar outras normas. Dai seu carater de norma supralegal,
a ser observado na interpretacdo de outras normas juridicas, a exemplo da Lei de
Improbidade Administrativa.

Segundo Guilherme Binenbojm e André Cyrino33, a inseguranca leva o agente
publico honesto a inibir qualquer iniciativa inovadora, fazendo com que se submeta
de forma acritica e imediata as orientacdes dos controladores. Os referidos autores
acrescentam que “a inseguranca juridica tende a promover um fenémeno de sele¢éo
adversa, desestimulando a atrac¢do de gestores de perfil inovador e interessados na
mudancga do ‘status quo.*

A influéncia da LINDB na configuracdo dos tipos de atos de improbidade
administrativa foi evidente, com destaque para a fixacdo do elemento subjetivo do
tipo, trazendo disposi¢des que serviram como anteparo para inegdveis e equivocadas
responsabilizagdes quase que objetivas dos gestores publicos.

Destaca-se, inicialmente, o artigo 28 da LINDB, segundo o qual “o agente publico
responderd pessoalmente por suas decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou erro
grosseiro.” Tal disposicao conferiu novo alcance aimprobidade por prejuizo ao erario,
na modalidade culposa (art. 10), cercando os agentes publicos e politicos de maior
grau de seguranca juridica.

Por erro grosseiro, pode-se entender o que tem lugar quando o agente publico
“incorrerem negligéncia, imprudéncia ouimpericia inescusdveis no exercicio do seu mister.”>
Esse tipo de erro “ndo tolhe a coibi¢do dos comportamentos improbos, desonestos. Mas
presta a devida deferéncia ao servidor honesto.”® E uma linha de razio juridica que
reforca a culpabilidade como principio basico em matéria de responsabilidade do
agente, em se tratando de Direito Administrativo Sancionador®’.

32 TOURINHO, Rita. Discricionariedade Administrativa: Acao de Improbidade & controle principiolégico.
Curitiba: Jurug, 2009. p. 210.

33 BINENBOJM, Gustavo; CYRINO, André. O art. 28 da LINDB: a clausula geral do erro administrativo. Revista
de Direito Administrativo — RDA. Edicao Especial. Lei de Introdugao as Normas do Direito Brasileiro. Rio de
Janeiro: Fundacao Getulio Vargas, 2018, p. 218.

34 BINENBOJM, Gustavo; CYRINO, Andre. O art. 28 da LINDB: a clausula geral do erro administrativo. Revista
de Direito Administrativo — RDA. Edicao Especial. Lei de Introdugao as Normas do Direito Brasileiro. Rio de
Janeiro: Fundacao Getulio Vargas, 2018, p. 220.

35 MOREIRA NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentdrios a Lei n°® 13.655/2018 (Lei da
Seguranga para a Inovagdo Publica). Belo Horizonte: Forum, 2020. |. 3908.

36 MOREIRA NETO, Floriano de Azevedo; FREITAS, Rafael Véras de. Comentdrios d Lei n° 13.655/2018 (Lei da
Seguranga para a Inovagao Publica). Belo Horizonte: Forum, 2020. |. 3908.

37 0SORIO, Fabio Medina. Direito Administrativo Sancionador. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2019. p. 438.
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Regulamentando a LINDB, o Decreto n° 9.830/2019 desenha, no seu art. 12, 0
alcance do erro grosseiro, equiparando-o a culpa grave, ao erro inescusével, ao elevado
grau de negligéncia, imprudéncia e impericia. Se assim for, ndo seria qualquer culpa
que caracterizaria a improbidade por prejuizo ao erario, conforme historicamente
vinha se posicionando a jurisprudéncia®. O agente que atuasse de boa-fé ou por
divergéncias interpretativas razodveis ndo seria punido. Caberia, assim, ao controlador
demonstrar, por intermédio de provas concretas, que o ato praticado pelo agente
publico restou maculado pela intencdo de malferir a probidade administrativa, através
de um erro crasso.

Além disso, o art. 22 da LINDB faz aterrissar no mundo real a acdo de controle,
impondo a consideracao das circunstancias da vida real que orientaram e que
justificaram a conduta do agente publico na avaliagdo de sua conduta®. Assim, ao
estabelecer que “na interpretagdo de normas sobre gestdo publica, serdo considerados
os obstdculos e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politicas publicas a seu
cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados,” o dispositivo legal detém o exercicio
abusivo do direito persecutério estatal, judicial ou administrativo.

Por outro lado, na interpretacao da norma, é defeso ao agente publico deixar
de considerar “as exigéncias das politicas ptblicas” e os “direitos dos administrados.” Ou
seja, o dispositivo impde limites interpretativos da norma também ao agente publico.
Nesta senda, deverd ser interpretado com parciménia o disposto no art. 1°, § 8°,da nova
Lei de Improbidade Administrativa, segundo o qual “ndo configuraimprobidade a a¢éo
ou omissdo decorrente de divergéncia interpretativa da lei, baseada em jurisprudéncia,
ainda que ndo pacificada, mesmo que ndo venha a ser posteriormente prevalecente nas
decisées dos 6rgaos de controle ou dos tribunais do Poder Judicidrio.” Entende-se que,
para exclusao da improbidade administrativa neste caso, dois requisitos sdo essenciais:
i) a jurisprudéncia utilizada na interpretacdo da norma deve constar expressamente
em motivagdo anterior a pratica do ato administrativo*?, ji) na interpretacdo da norma
nao podera optar por jurisprudéncia que possa gerar prejuizo as politicas publicas

38 AGRAVO DE INSTRUMENTO. ACAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA, DECISAO QUE
RECEBE A PETICAO INICIAL - PARECER — AUSENCIA DE INDICIOS E ERRO GROSSEIRO OU MA-FE. REJEICAO
DA PETICAO INICIAL - AGRAVO PROVIDO - AGRAVO INTERNO JULGADO PREJUDICIADO. 1) Quando se
trata de parecer juridico opinativo, a culpa sé pode ser revelada por erro grosseiro, ao passo que o dolo
pressupde ato voluntario e consciente com o intuito de endossar ato ilegal ou causar leséo patrimonial
ao ente publico. 2) ndo havendo nos autos a demonstragdo de indicios minimos de que a agravante teria
redigido seu parecer com erro grosseiro ou ma-fé, a existéncia de indicios de irregularidades no processo
licitatério ndo pode, por si s6, justificar recebimento de peticédo inicial contra a agravante. Precedente do
STF. 3) Recursos conhecidos. Agravo de Instrumento provido e Agravo Interno julgado prejudicado. (TJ-
SP — Agravo Interno AGT 00018050320188030000 AP. Data de publicagdo 30/04/2019)

3 JORDAO, Eduardo. O art. 22 da LINDB: acabou o romance: reforco do pragmatismo do direito publico
brasileiro. Revista de Direito Administrativo - RDA. Edicao especial. Lei de Introdugdo as Normas do Direito
Brasileiro. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2018. p. 70.

40 “Os motivos devem ser anteriores ou concomitantes a expedicdo do ato administrativo. Aceitar motivos
posteriores a pratica do ato é oferecer ao administrador publico instrumento para fraudes, é fornecer
terreno fértil para préticas abusivas, ilicitas e incontrolaveis.” (SUNDFELD, Carlos Ari. Motivacao dos atos
administrativos como garantia dos administrados. Revista de Direito Publico. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
n.75,jul./set./1985. p. 123)
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ou a direitos dos administrados, salvo se majoritaria. Nao observados tais requisitos,
nao incidira a referida norma.

A exclusao do tipo culposo na improbidade por prejuizo ao erario ocasionard
sérios danos a coletividade, isso porque, infelizmente, o descaso no trato do patrimonio
publico ainda é bastante consideravel no nosso Pais. O malbaratamento da coisa
publica foi durante muito tempo aceito pela sociedade, criando adagios populares
como, por exemplo, o “rouba, mas faz.” Parece bem atual a andlise feita pelo cientista
politico argentino Guillermo O’'Donnel quanto a tradi¢do brasileira no periodo
pré-constituinte de 1988. Naquela oportunidade, reportou-se a incapacidade dos
governantes em estabelecer a diferenca entre o publico e o privado, aduzindo que:

Em todas as oportunidades propriamente politicas, o capricho
puramente pessoal (do soberano) decide sobre os limites que
correspondem as competéncias dos seus funcionarios (...) A
separagdo entre assuntos publico e privados, entre patrimoénio
publico e privado (...) desapareceu a medida que se difundia o
sistema de prebenda e apropriacdes®'.

Pretender-se agora sancionar com fundamento na Lei n® 8.429/1992 apenas
acdes ou omissdes dolosas que geram prejuizo ao erario significa colocar no limbo
da impunidade graves lesdes ao patriménio publico, causadas pelo evidente
descaso, auséncia de compromisso e responsabilidade no trato da coisa publica.
E ndo é so. Indiretamente, recolhe-se instrumento utilizado como incentivo as
boas praticas administrativas.

Pense-se na aquisicdo de maquinas de lavar roupas industriais para o sistema
penitencidrio, deixadas a relento por mais de dois anos, sem que qualquer providéncia
tenha sido adotada para instalacao, com avaria total dos equipamentos, por descaso.
Ou, ainda, na aquisicdo de medicamentos com prazo de validade exiguo em quantidade
superior a necessaria, por grave negligéncia. Quem sabe, entdo, na situacdo do fiscal de
obra que, por mera indisposicdo, ndo efetiva a fiscalizacdo, acatando as informacgdes
apresentadas pelo executante do contrato, que, posteriormente, revelam-se falsas,
com prejuizo ao erdrio. Sdo todas condutas que, a partir das alteragdes trazidas na
Lei n° 8.429/1992, ndo serdo mais consideradas ato improbos, ficando a sociedade
no aguardo da responsabilizacdo administrativa de tais agentes.

Por outro lado, deve-se salientar aindependéncia das a¢des de ressarcimento
de danos em face dos agentes publicos que causam danos ao erario, conforme salienta
o art. 12 da LIA ao estabelecer que:

41 O'DONELL, Guillermo. A transicdo é um imenso pastiche. Revista Senhor. 18.08.1987.
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Independentemente do ressarcimento integral do dano patrimonial, se
efetivo, e das san¢des penais comuns e de responsabilidade, civis e
administrativas previstas na legislagao especifica, esta o responsavel
pelo ato de improbidade sujeito as seguintes cominagdes, que
podem ser aplicadas isolada ou cumulativamente, de acordo com
a gravidade do fato. (grifo nosso)

Com efeito, o agente publico que causa lesao ao erario por atuagao culposa
sera responsavel pelo ressarcimento de danos, bastando, para tanto, que tenha
atuado com culpa, o que se depreende do disposto no art. 37, § 6°, da Constituicao
Federal. Como tal situacdo afasta-se do direito sancionatério, devera ser aplicado o
significado de culpa civil.

Diversamente do Direito Penal, onde se acentua o aspecto subjetivo da culpa,
no Direito Civil, os critérios de imputacdo de ilicitos sao orientados a uma concepgdo
objetiva e abstrata da culpa®. A culpa, para fins de ressarcimento, consiste na auséncia
da atenc¢ao que ocorre normalmente na vida em relagao aquilo que é especificamente
demandado pelafuncdo ou tipo de atividade do sujeito*®. Atente-se, inclusive, quanto
a possibilidade do agente publico ser responsavel pelo ressarcimento de dano moral
coletivo, assim compreendido como o resultado de toda acdo ou omissao lesiva
significante, praticada por qualquer pessoa contra o patrimonio da coletividade, que
possui uma dimenséao ética e valores morais que suportam um sentimento de repulsa
por fato danoso irreversivel de dificil reparacao, ou de consequéncias histéricas*®.

4. Reducdo indevida da improbidade por violacao de principios sob a
perspectiva da seguranca juridica

A submissdo da atuacdo estatal aos principios administrativos é norma
constitucional explicita no art. 37, caput, da Constituicdo Federal. Assim, tanto na
atuacao vinculada, quanto na atividade discricionaria, os agentes publicos tém o
dever de atuar pautados em principios administrativos. Ocorre que nao adianta
determinacao constitucional de obediéncia aos principios administrativos sem que
haja um meio eficaz de punir sua violacdo. Segundo Von lhering, “o direito ndo é mero
pensamento, mas sim for¢a viva. Por isso a Justica segura, numa das maos, a balanca,
com a qual pesa o direito, e na outra a espada, com a qual o defende. A espada sem a
balanga é a for¢a bruta, a balang¢a sem a espada é a fraqueza do direito.”® Assim, o art. 11
da Lein®8.429/1992, na sua verséo original, determinou san¢des de natureza pessoal
ao agente publico que violasse principios administrativos. A Lei de Improbidade

42 FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson; BRAGA NETO, Felipe Peixoto. Curso de Direito Civil:
Responsabilidade civil. Salvador: Juspodivm, 2017. p. 193.

4 BIANCA, C. Massimo. Diritto Civile 5: la responsabilita. Roma: Giuffre. 2019. p. 575.

44 FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson; BRAGA NETO, Felipe Peixoto. Curso de Direito Civil:
responsabilidade civil. Salvador: Juspodivm, 2017. p. 254.

4 |HERING, Rudolf Von. A luta pelo direito. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais. 2001. p. 27.
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seria, entao, considerando a abordagem de Von lhering, a espada voltada a garantir
a observancia dos principios administrativos que estariam na balanca.

Ocorre que a interpretacao literal do caput do art. 11 também era capaz de
levar a acoimar como improbas condutas meramente ilegais, gerando cenario de
inseguranca juridica.

Celso Antonio Bandeira de Mello, manifestando-se quanto ao principio da
seguranca juridica, afirma que “a ordem juridica corresponde a um quadro normativo
proposto precisamente para que as pessoas possam se orientar, sabendo, pois, de antemdo,
0 que devem ou o que podem fazer, tendo em vistas as ulteriores consequéncias imputdveis
aseus atos.”

Como bem destaca Humberto Avila®’, enquanto as regras sdo normas
imediatamente descritivas, na medida em que estabelecem obrigacoes, proibicdes ou
permissdes, os principios sdo normas imediatamente finalisticas, ou seja, determinam
a realizacdao de um fim juridico. Assim, “os principios estabelecem um estado ideal de
coisas a ser atingido (state of affairs, idealzustand), em virtude do qual deve o aplicador
verificar a adequagéo do comportamento a ser escolhido ou jd escolhido para resguardar
tal estado de coisas.™® Por certo que a carga de significados que acompanha os
principios administrativos acaba por gerar certa inseguranca quanto ao atingimento
dos propésitos finalisticos contemplados.

No ambito da improbidade administrativa, tal desencontro de posicdes quanto
a efetiva infragcdo principiolégica refletia-se em divergéncias de entendimentos
jurisprudenciais. Por exemplo: a inaplicabilidade do percentual minimo destinado aos
recursos direcionados a saude ou a educacao constitui ato de improbidade por violagdo
de principios? A afronta legal viola a finalidade da norma a ponto de caracteriza-la
como improbidade? Pesquisa jurisprudencial é capaz de indicar posi¢des opostas
entre os tribunais*®, o que confirma a auséncia de uniformidade quanto as condutas
caracterizadoras de improbidade por violagdo de principios na redacédo original da LIA.

A LINDB, com as inovacdes trazidas pela Lei n° 13.655/2018, também trouxe
limites a interpretacao do art. 11 da Lei n°8.429/1992. O art. 22, ja mencionado, prevé a
possibilidade de o julgador considerar as circunstancias de ordem pratica que turbem
a aplicacdo dos comandos normativos como causa excludente de ilicitude ou de
culpabilidade em razado da inexigibilidade de conduta diversa*°. Por outro lado, o art. 20
impos, para caracterizacdo da improbidade por violagao de principios, a necessidade

46 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Juspodivm/Malheiros,
2021. p. 108.

47 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definicdo a aplicacdo dos principios juridicos. Sdo Paulo:
Malheiros, 2014. p. 95.

48 AVILA, Humberto. Teoria dos principios: da definicdo a aplicacéo dos principios juridicos. Sdo Paulo:
Malheiros, 2014. p. 96.

4 Decisdo monocratica n° 1335745, Min. Mauro Campbell, considerou como caracterizada a improbidade
por violagdo de principios a ndo aplicagdo do percentual minimo na satide. Em sentido contrério, decisao
do STF no Recurso Extraordindrio com Agravo: ARE n° 743560-PR.

50 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Juspodivm/Malheiros,
2021. p. 109.
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de serelacionar o principio violado ao caso concreto, estabelecendo qual o verdadeiro
risco de dano ao interesse publico em virtude da afronta. Ademais, como o dolo é
elemento subjetivo exigido na qualificacdo desse tipo de improbidade, o propésito
livre e consciente de atuagdo em desacordo com a principiologia empregada devera
ser demonstrado, o que envolve a afronta a moralidade administrativa.

Ressalte-se, ainda, que a ampliacao indevida do conceito de imoralidade
administrativa na fixacdo da conduta enquadrada como improbidade por violagao
de principios, que criava uma espécie de responsabilizacdo objetiva pessoal, ja estava
sendo repelida. Desta forma, consolidava-se entendimento segundo o qual ndo viola
a probidade a simples divergéncia de interpretacdes entre controlado e controlador,
desde que os fundamentos expostos de um e de outro lado sejam razoaveis. Nesse
sentido ja se assentava a jurisprudéncia dos Tribunais Superiores, sendo vejamos:

A distincdo entre conduta ilegal e conduta improba imputada
a agente publico ou privado é muito antiga. A ilegalidade e a
improbidade nao sdo situagdes ou conceitos intercambidveis, cada
uma delas tendo a sua peculiar conformacao estrita: aimprobidade
é uma ilegalidade qualificada pelo intuito malsao do agente,
atuando com desonestidade, malicia, dolo ou culpa grave. (...)
nem toda ilegalidade é improba. (...) Quando nao se faz distingao
conceitual entre ilegalidade e improbidade, ocorre a aproximagao
da responsabilidade objetiva por infragcbes®'.

Observa-se, entdo, que no campo da violagdo dos principios, tanto o Ministério
Publico como a Magistratura encetaram avancos na aplicacdo da norma que combate
os atos de improbidade. Viu-se com maior clareza o hiato entre a violacdo objetiva
da lei e 0 ato de improbidade; o tempo permitiu maior consolidacdo da doutrina®? e
da jurisprudéncia®® acerca do conteldo dos principios administrativos, retirando, se
nao todas, muitas impurezas na aplicacdo da norma repressora neste caso.

Passou-se, paulatinamente, a se assimilar mecanismos de negociagdo em torno
de atos de improbidade, inclusive em casos de violagao de principios, afastando a

51 REsp 1.193.248-MG, Rel. Min. Napole&o Nunes Maia Filho, julgado em 24/4/2014.

52 Segundo Emerson Garcia, “ndo se nega, é evidente, a necessidade de cautela no manuseio do art. 11 da Lei de
Improbidade, pois, como dissemos anteriormente, as no¢cées de improbidade formal e de improbidade material
ndo ocupam, necessariamente, o mesmo plano existencial, sendo plenamente factivel a presen¢a da primeira
desacompanhada da segunda.” (GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa.
Sé&o Paulo: Saraiva, 2015. p. 424)

53 Decidiu o Superior Tribunal de Justica que “(...) cedigo que a md-fé é premissa do ato ilegal e improbo.
Consectariamente, a ilegalidade s6 adquire status de improbidade administrativa quando a conduta antijuridica
fere os principios constitucionais da Administracdo Publica coadjuvados pela md-fé do administrador. A
improbidade administrativa, mais que um ato ilegal, deve traduzir, necessariamente, a falta de boa-fé, a
desonestidade, o que néo restou comprovado nos autos pelas informagées disponiveis no acordéo recorrido,
calcadas, inclusive, nas conclusées da Comisséo de Inquérito.” (12T, REsp. n. 480.387/SP, Rel. Min. Luiz Fux, j.
em 16/03/2004, DJU 24/5/2004)
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dificuldade dos operadores juridicos de persecucgdo de tratar muitas situagoes. A
introducdo, na Lei de Improbidade, do art. 17, § 1°, admitindo a formalizacdo de Acordo
de Néao Persecucao Civil - ANPC, efetivada pela Lei n° 13.964/2019, inclusive sem a
necessidade de reconhecimento da pratica do ilicito, constituiu importante avanco
no aprimoramento legislativo, agora colocado em risco em virtude das alteraces
firmadas pela Lei n° 14.230/2021.

No que se reporta especificamente a improbidade por violacdo de principios,
a dindmica legal adotada pela Lei n° 14.430/2021, estabelecendo o art. 11 como um
tipo taxativo, com a descricao das condutas caracterizadoras da violacao, ndo é de
todo criticavel. Acredita-se, inclusive, que tal dindmica se aproxima da seguranca
juridica tao almejada pelos administradores publicos.

Comanovaredacao legal, os 10 (dez) incisos estabelecidos exemplificativamente
noart. 11, passam a ser 08 (oito) dispositivos taxativos. Assim, quatro foram revogados
(1, I, IX e X), quatro tiveram suas redagdes alteradas (llI, 1V, V e VI), mantendo-se a
redacdo original de apenas 2 (dois) incisos (VII e VIII), com o acréscimo de 02 (dois)
novos (Xl e XII).

Alguns dos tipos trazidos no referido artigo exigem expressamente o dolo
especifico, cujas criticas ja foram lancadas em tépico anterior>*.

Desta forma, o inciso V prevé como improbidade por violagao de principios
“frustrar, em ofensa a imparcialidade, o cardter concorrencial de concurso publico,
de chamamento ou de procedimento licitatério, com vistas a obtencdo de beneficio
proprio, direto ou indireto, ou de terceiros.” Tais condutas afrontam nédo sé o principio
daimpessoalidade, como também normas constitucionais expressas que exigem a
realizacdo de concurso publico para investidura em cargo ou emprego publico (art. 37,
I, CRFB) e o processo de licitacdo publica antecedendo os contratos administrativos,
ressalvados os casos especificados na legislacdo (art. 37, XXI, CRFB). Por certo
que a escolha administrativa, sem critérios objetivos e consequente violacao da
imparcialidade, leva logicamente ao beneficio do terceiro escolhido. Nessa situagéo,
nao parece necessario que se ingresse no amago do agente publico, buscando-
se elementos reveladores do seu propésito finalistico, quando o beneficio, neste
caso, é irrefutavel.

Deve-se também ressaltar a hipocrisia legislativa revelada na falsa intensao
de se punir agentes politicos em face da pratica do nepotismo. Segundo o inciso XI
do art. 11, configura improbidade por violacdo de principios:

[nJomear conjuge, companheiro ou parente em linha reta, colateral
ou por afinidade, até o terceiro grau, inclusive, da autoridade
nomeante ou de servidor da mesma pessoa juridica investido em
cargo de direcao, chefia ou assessoramento, para o exercicio de

54 Art.11,VeVLl
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cargo em comissdo ou de confianga ou, ainda, de fungdo gratificada
na administracao publica direta e indireta em qualquer dos Poderes
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
compreendido o ajuste mediante designagdes reciprocas.

Observa-se que o dispositivo repete os termos da Simula Vinculante ne 13,
do Supremo Tribunal Federal.

Apesar de nao constar expressamente entre os tipos exemplificativos na
redacao original do art. 11 da Lei n° 8.429/1992, o nepotismo é considerado pratica
que afronta os principios administrativos constitucionais® e, portanto, configura ato
de improbidade administrativa.

Aponta-se como marco essencial no combate ao nepotismo a Resolugdon°7,
de 18.10.2005%, editada pelo Conselho Nacional de Justica - CNJ, regulamentando o
disposto no art. 103-B, paragrafo 4, Il, da Constituicdo Federal. O Supremo Tribunal
Federal reconheceu a constitucionalidade da aludida Resolugédo, ao argumento de
que se encontra em completa sintonia com os axiomas constitucionais previstos
no art. 37 da Constituicao Federal, destacando-se os principios da impessoalidade,
eficiéncia e igualdade, ao mesmo tempo em que repudiou a tese de ofensa ao principio
federativo, eis que o Conselho Nacional de Justica ndo usurpou qualquer funcao
atribuida ao Poder Legislativo®.

A principio, a previsao expressa do nepotismo como ato de improbidade
por violacdo de principios parece um avanco, porém, o disposto no § 5° do referido
artigo traduz um retrocesso de franca inconstitucionalidade. Segundo consta do
referido paragrafo, “néo se configurard improbidade a mera nomeacéo ou indicagéo
politica por parte dos detentores de mandatos eletivos, sendo necessdria a aferi¢do de
dolo com finalidade ilicita por parte do agente.” Desta forma, cria-se a necessidade de
exaurimento da conduta caracterizadora do nepotismo, ou seja, ndo basta a indicagcao
de parentes em franca oposicdo ao que consta da Simula Vinculante n° 13, do STF,
necessario se faz a indicacao de uma “finalidade ilicita.” Ora, o beneficiamento do
lago de parentesco de per si ndo seria finalidade ilicita? O que pretende o dispositivo
quando exige a “necessdria demonstragdo do dolo com finalidade ilicita?”

%5 0O STJ, com base no entendimento externado pelo STF na ADC-MC n° 12/DF, entendeu que o nepotismo
violaaimpessoalidade, reconhecendo a pratica de ato de improbidade na conduta de Presidente da Camara
de Vereadores que nomeara sua esposa como assessora parlamentar do érgéo. (22 T, REsp. n. 1.009.926/
SC, rel. Min. Eliana Calmon, j. 17/12/2009, DJ de 10/2/2010)

56 Esta emblematica Resolugdo do CNJ proibiu expressamente a nomeagéo para cargos em comissao
ou fungdes gratificadas de cénjuge (ou companheiro), parente em linha reta ou por afinidade, até o
terceiro grau inclusive, de membros de tribunais, juizes e servidores investidos em cargos de direcao, ou
assessoramento, estendendo-se a vedacdo a ofensa por via obliqua, concretizada pelo favorecimento
reciproco, ou por cruzamento.

57 ADC 12-mg, Rel. Min. Carlos Aires Britto, sendo requerente a Associacdo de Magistrados do Brasil.
(informativo STF n. 416, fev. 2006)
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Certamente o intento normativo é blindar os exercentes de mandatos eletivos
que permanecem com o firme propdsito de tornar a Administracdo Publica uma
extensao do nucleo familiar. A inclusdo da excecao legal torna atual ponderagao
exposta por Sérgio Buarque de Holanda:

No Brasil, pode-se dizer que sé excepcionalmente tivemos um
sistema administrativo e um corpo de funcionarios puramente
dedicados a interesses objetivos e fundados nesses interesses. Ao
contrario, é possivel acompanhar, ao longo de nossa histéria, o
predominio constante das vontades particulares que encontram
seu ambiente proprio em circulos fechados e pouco acessiveis a
uma ordenacao impessoal. Dentre esses circulos, foi sem duvida o
da familia aquele que se exprimiu com mais forca e desenvoltura
em nossa sociedade®®.

Deve-se salientar, no entanto, que a ressalva legal afasta apenas os exercentes
de mandatos eletivos, ndo alcangando, por exemplo, Ministros de Estado®®, que por
delegacdo exercem a competéncia para nomear ocupante de cargo em comissao,
com violacao do inciso Xl do art. 11. Tal excecdo é flagrantemente inconstitucional,
por violacdo do principio da isonomia. A observancia do principio da isonomia tem
como principal destinatario o legislador, uma vez que, por mais discricionarios que
possam ser os critérios da politica legislativa, encontram na isonomia a primeira e
mais fundamental de suas limitagdes®®. Segundo Celso Antonio Bandeira de Mello,
“duvida ndo padece que, ao se cumprir uma lei, todos os abrangidos por ela hdo de
receber tratamento parificado, sendo certo, ainda, que o préprio ditame legal é interdito
deferir disciplinas diversas para situagoes equivalentes.”®' S6 se admite a utilizacdo de
discriminagdes normativas em situagdes justificadas pelas diferencas observadas.
No presente caso, a alteragdo normativa visa apenas favorecer os exercentes de
mandatos eletivos, cuja tradi¢do patrimonialista encontra no nepotismo uma das
razbes do exercicio do cargo.

Considere-se que referido dispositivo é eivado de vicio de constitucionalidade,
uma vez que o Supremo Tribunal Federal j& se manifestou reiteradas vezes no sentido
de que a pratica de nepotismo viola o principio da moralidade administrativa, sendo
inconstitucional Lei que permita tal prética. Veja-se:

58 HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2000. p. 146.

%% Decreto Federal n° 9.794/2019, trata de situagcdes de delegacdo de competéncia para nomeacao de
agentes para cargos de comissdo e funcdes de confianca.

50 CAMPOS, Francisco. Direito Constitucional. Rio de Janeiro: Freitas Bastos, 1956, vol. Ill. p. 30.

61 BANDEIRA DE MELLO, Celso Anténio. Contetdo juridico do principio da igualdade. Sao Paulo: Malheiros,
2000. p. 10.
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ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ARTIGO 512 DA LEI
ESTADUAL N. 12.342/94-CE. PROIBICAO DA PRATICA DE NEPOTISMO
NO AMBITO DO PODER JUDICIARIO ESTADUAL. EXCECAO AOS
SERVIDORES QUE ESTIVESSEM EM EXERCICIO DO CARGO NO
MOMENTO DA EDICAO DA NORMA. VIOLACAO AOS PRINCIPIOS
DA ISONOMIA, MORALIDADE E IMPESSOALIDADE. PROCEDENCIA
DA ACAO DIRETA. 1. A vedacdo ao nepotismo na Administracio
Publica decorre diretamente da Constituicdo Federal e sua
aplicacao deve ser imediata e verticalizada. 2. Viola os principios
da moralidade, impessoalidade e isonomia diploma legal que
excepciona da vedacao ao nepotismo os servidores que estivessem
no exercicio do cargo no momento de sua edicao. 3. Acao direta
de inconstitucionalidade julgada procedente®.

Por fim, cabe mais uma vez ressaltar aimpropriedade e inconstitucionalidade
da exigéncia do dolo especifico para configuracdo da improbidade por violacao de
principios, constante do § 1° do art. 11, segundo o qual:

Nos termos da Convencao das Na¢des Unidas contra a Corrupgao,
promulgada pelo Decreto n° 5.687, de 31 de janeiro de 2006,
somente haverd improbidade administrativa, na aplicacdo deste
artigo, quando for comprovado na conduta funcional do agente
publico o fim de obter proveito ou beneficio indevido para si ou
para outra pessoa ou entidade.

As ponderag¢des em face de tal exigéncia ja foram realizadas em tépico anterior,
nao sendo por demais repetir que inviabiliza a aplicacao do art. 11, além de se revelar
inconstitucional por violacao do principio da proporcionalidade no viés da proibicdo
de protecao deficiente.

5. Conclusao

Certamente, toda a movimentacao trazida pelas altera¢des impostas a Lei de
Improbidade Administrativa, pela Lei n° 14.230/2021, decorreu da transmudacgéo quase
gue completa do instrumento legal construido sob a égide da Constituicdo Democrética
de 1988, que inovou com a inser¢ao da improbidade administrativa no seu corpo,
prevendo sancdes direcionadas ao agente publico no art. 37, § 4°, distanciando-se das
Constitui¢des anteriores, que se limitaram a contemplar o enriquecimento ilicito, uma
das formas de improbidade, considerada de dificil demonstracéo.

62 STF. ADI 3094/CE. Rel. Min. Edson Fachin. Data de Julgamento 27.09.2019.
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Nessa nova versao, a Lei de Improbidade Administrativa, a um primeiro olhar,
parece ndo mais se preocupar com os prejuizos gerados aos cofres publicos frutos da
grave irresponsabilidade, incompeténcia e descaso de agentes publicos. Por diversas
vezes, afirma que a aplicacdo da lei estd condicionada a comprovacdo da vontade livre
e consciente na pratica do ato. Ou seja, reduz aimprobidade administrativa a atuacao
desonesta. Porém, no afa reducionista, o legislador, ao estabelecer tipos taxativos no
art. 11, deixa de fora diversas condutas desonestas praticadas por agentes publicos,
gque maculam gravemente a gestdo administrativa e comprometem a credibilidade
dos Poderes do Estado. Assim, ndo mais se caracteriza como improbidade o assédio
moral no ambito da Administracdo Publica. Também nédo encontra guarida na lei a
solicitagao de propina feita por agentes publicos.

Segundo Sérgio Cavalieri Filho®3, o nosso pais é afamado pela distancia entre
a realidade e a norma juridica. A nova Lei de Improbidade, na sua interpretagcao
literal, distancia-se da realidade ao ponto de se tornar inaplicavel, seja no seu aspecto
material - caso, por absurdo, exija-se o dolo especifico na constituicao doilicito - seja
no seu aspecto processual — se porventura se acolher integralmente o prazo de 04
(quatro) anos para a prescricao intercorrente.

O tempo certamente mostrard as implicacdes dessa nova roupagem conferida
pelo Congresso Nacional a Lei de Improbidade Administrativa.

Como ponto positivo, pode-se afirmar que os quase 30 (trinta) anos de
convivéncia com a Lei n®8.429/1992 impactaram no meio social. A sociedade brasileira,
hoje mais organizada, tem consciéncia que possui direito publico subjetivo a uma
administracdo honesta. Ndo mais se admite a afirmacéo de que todos os meios sao
bons e juridicamente aceitaveis quando atingem determinada finalidade ou utilidade
para o publico. A atuacdo administrativa jamais podera se distanciar dos principios que
rondam a administragao publica, seja qual for a finalidade almejada. Pretende-se uma
administracdo moral, fundamentada nos valores da lealdade, boa-fé, honestidade,
justica. Deseja-se uma administracdo ponderada, que observe a proporcionalidade
entre os sacrificios impostos a coletividade e os beneficios por ela auferidos. Esses
sao propdsitos aos quais a Lei de Improbidade terd que se adequar para atender, sob
pena de cair no limbo normativo.
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