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RESUMO

O presente trabalho de conclusdo de curso aborda o elemento subjetivo na
improbidade administrativa, tendo em vista que a Lei de Improbidade
Administrativa n° 8.429/92, mencionou o elemento subjetivo dolo ou culpa nos
casos de atos que causem prejuizo ao erario e se omitiu sobre o elemento
subjetivo nas hipdteses de enriquecimento ilicito e violagdo aos principios da
administragdo. Nesta senda, inicialmente, analisou-se o0s conceitos de
moralidade, probidade e improbidade, e se buscou outras legislagbes que ja
trataram sobre assunto. Em sequéncia, foram analisadas as espécies de atos
improbos previstas na Lei n°® 8.429/92. Por fim, apresentou-se a controvérsia
doutrindria e jurisprudencial com relacdo as correntes que aceitam a
modalidade culposa somente nos casos de prejuizo ao erario, em outros casos
ou gue ndo aceitam em qualquer hipétese. Por intermédio dos fundamentos
apresentados, encerrou-se endossando a corrente que defende a possibilidade
da modalidade culposa nos atos de improbidade administrativa, independente
de resultar em prejuizo ao erario, com a ressalva de que a culpa deve ser
grave, considerada como falta inescusavel que resulte em um ilicito previsivel

de alta reprovabilidade social.

Palavras-chaves: improbidade — elemento subjetivo — culpa grave.
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INTRODUCAO

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988, a moralidade passou a
categoria de principio constitucional, tratada no caput do artigo 37 e no artigo
59, inciso LXXIII.

Da mesma maneira, o dever de lealdade, honestidade e boa-fé
conhecido como probidade, que mantém relagcdo muito préxima a moralidade,
foi contemplado pela Constituicdo Federal de 1988 em seu artigo 37, 84°,

prescrevendo sang¢des severas no caso de sua inobservancia.

A Lei de Improbidade Administrativa n°® 8.429/92 veio regulamentar o
dispositivo constitucional, tipificando os atos de improbidade em trés
categorias: atos que resultam em enriquecimento ilicito, atos que causam

prejuizo ao erario e atos que violam os principios da administracao.

No artigo que trata dos atos de improbidade administrativa que causam
prejuizo ao erario, a lei faz referéncia ao elemento subjetivo ao falar de acéo ou
omisséao, dolosa ou culposa, possibilitando, assim, a responsabilizacéo por ato
de improbidade na modalidade culposa. Quanto as outras hipoteses de

improbidade administrativa, a lei se omitiu sobre o elemento subjetivo.

O resultado disso foram entendimentos doutrinarios e jurisprudenciais

em todos os sentidos.

Ha quem aceite a previsdo da Lei de Improbidade Administrativa com
relacdo a modalidade culposa somente nos casos de prejuizo ao erario ou
também em outros casos. H4, ainda, quem entenda que ao ato improbo esta
implicito o elemento subjetivo da desonestidade, da ma-fé, e por isso, ndo se
poderia admitir a modalidade culposa em nenhum caso de improbidade

administrativa.

Diante disso, surgiu o interesse na realizacdo da pesquisa a respeito do

elemento subjetivo na improbidade administrativa.

O presente trabalho trard no primeiro capitulo conceitos e legislacdes

relacionadas a improbidade administrativa que inspiraram a Lei de Improbidade



Administrativa n° 8.429/92, bem como legislacdes ainda em vigor que tratam do

assunto.

Para ter um panorama geral do tema, também serdo analisados outros

aspectos da Lei de Improbidade Administrativa.

Em seguida, no segundo capitulo, far-se-a um exame de cada
modalidade de improbidade administrativa prevista nos artigos 9°, 10 e 11, e

das situacdes dispostas nos incisos de cada artigo.

Para encerrar, no capitulo final serdo estudados os elementos subjetivos
dolo e culpa, bem como suas classificagfes, para entdo passar a analise dos
posicionamentos doutrinarios, que se dividirdo em trés correntes, e da

aplicacao dessas correntes nos tribunais.

O método de abordagem mais adequado para a pesquisa que sera
realizada demonstra ser o dedutivo e o procedimento sera o monografico,

objetivando identificar o tema em sua profundidade, angulo e aspectos.
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1 CONSIDERACOES GERAIS

Antes de adentrar no estudo da problematica prevista para este trabalho,
qual seja o elemento subjetivo na pratica dos atos de improbidade
administrativa, para o melhor esclarecimento e entendimento do tema seréo
tratadas outras especificidades da Lei de Improbidade Administrativa n°

8.429/92, bem como conceitos pertinentes ao assunto e outras legislacoes.

1.1 Probidade

Probidade é o dever de todos aqueles que mantém algum vinculo com a
Administracdo de agirem com honestidade e boa-fé. Nesta senda, Isabela
Giglio Figueiredo conceitua probidade administrativa:

A probidade, portanto, como parte da moralidade administrativa,
consubstancia-se em dever que abrange os atributos da lealdade,
honestidade, da boa-fé, da boa administracdo, dirigido a todos
aqueles que de alguma forma mantém vinculo com a Administracéo,
seja titularizando cargo, ocupando emprego, exercendo funcédo
publica ou, inclusive, celebrando contratos administrativos na

e . 1
condicéo de particulares™.

Deste modo, é dever do agente publico na sua atuacdo com a coisa
publica prezar pela ética, honestidade e boa-fé. A ndo observancia desses

deveres resulta no ato de improbidade administrativa.

No entanto, é muito dificil delimitar o conceito de improbidade
administrativa, uma vez que nem a Constituicdo Federal ou a Lei n° 8.429/92
conceituam. A lei traz em seu texto diversas situacfes de improbidade, porém

sem defini-la.

Na busca pelo conceito de probidade/improbidade administrativa,
percebe-se uma tendéncia de aproxima-lo ao conceito de moralidade

administrativa. Muitas vezes surge a confusdo entre probidade e moralidade,

! FIGUEIRERO, Isabela Giglio. Improbidade Administrativa Dolo e Culpa. Sdo Paulo:

Quartier Latin, 2010, p. 41.
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gue embora sejam expressdes equivalentes, referentes a honestidade, autores
sustentam que a moralidade seria o principio, como esta disposto na
Constituicdo Federal, artigo 37, caput; e a improbidade, a lesdo a esse
principio, conforme preceitua o §4° do mesmo dispositivo’ ou, ainda, a
moralidade administrativa seria o principio que abrange a probidade, impondo a
todos os 6rgados da administragdo Publica o dever de atuar segundo os critérios
morais®.

by

Ja quanto a moralidade ou probidade e legalidade, os doutrinadores
concordam que h& diferenciacdo. Maria Sylvia Zanella Di Pietro* ressalta a
distincdo, uma vez que para a configuracdo das primeiras é necessario
observar ndo somente a lei, mas também principios éticos, de lealdade, de
boa-fé, de regras que assegurem a boa administracdo e a disciplina interna na

Administragéo Publica.

Para Marcal Justen Filho®, probidade esta relacionada ao dever de
respeito a moralidade, honestidade e retiddo. O autor traz a distincdo de
improbidade e ilegalidade, deixando claro desde o inicio a necessidade do dolo
para configurar a improbidade administrativa e é este elemento subjetivo que
diferencia improbidade de ilegalidade. Para ele, pode existir algo ilegal
praticado de boa-fé, mas para a caracterizacdo da improbidade administrativa &

imperativa a presenca do dolo.

Na histéria do combate a improbidade administrativa, observa-se que,
inicialmente, procurava-se conter tdo somente a corrupg¢do, vista como a
obtencdo de vantagem ilicita em decorréncia de um ato préprio do oficio do
agente®. Hoje, como visto, este conceito estd muito mais amplo, n&o

compreendendo apenas a obtencdo de vantagem indevida, mas qualquer ato

2 Defendem José dos Santos Carvalho Filho em Manual de Direito Administrativo. 252

ed. S&do Paulo: Atlas, 2012, p. 1059; e Marcelo Figueiredo em Probidade administrativa. 52 ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2004, p. 23-24.

3 Assim entende Isabela Giglio Figueiredo em Improbidade Administrativa Dolo e Culpa.
Sao Paulo: Quatrtier Latin, 2010, p. 41.

4 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 252 ed. Sdo Paulo: Atlas,
2012, p. 879.

> JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 4° ed. S&o Paulo: Saraiva,
2009, p. 877.

6 GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa. 22 ed. Rio
de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2004, p. 185
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que cause algum tipo de prejuizo a Administracdo ou uma méa qualidade no seu
gerenciamento, com o intuito de alcancar beneficio de interesse privado, como

observa Isabela Giglio Figueiredo em sua obra:

Numa primeira andalise, pode-se, pois, entender a improbidade
administrativa como expressao utilizada para descrever a corrupgao
publica, responsavel por promover o desvirtuamento da
Administracao e violar principios basilares do ordenamento juridico.

Com efeito, o corrupto é aquele que se distancia flagrantemente dos
critérios morais consagrados na sociedade, alcancando, de maneira

indevida, beneficio de interesse privado, préprio ou de outrem’.
Manoel Goncalves Ferreira Filho® ressalta, ainda, que a corrupcdo é um
desvio de conduta grave. Deste modo, ndo basta qualquer desvio para
caracterizar a corrupgao, o desvio deve ser gritante em relacdo ao padréo
moral consagrado pela comunidade.

Todos estes conceitos apresentados sao conceitos doutrinarios. A
Constituicao Federal de 1988 nao define improbidade administrativa, contudo
sanciona os atos improbos. E a Lei de Improbidade Administrativa n° 8.429/92
gue dispde sobre as condutas qualificadas como improbidade, as quais seréo

objeto de analise detalhada posteriormente.

1.2 Leis anteriores

Antes do advento da Lei de Improbidade Administrativa n® 8.429/92, ja
havia outros mecanismos para o combate a improbidade, que até entdo era

vista tdo somente como corrupgao.

Pode-se dizer que a primeira tentativa para conter a corrupc¢éo foi com a

Lei das Xl Tabuas, a qual imputava pena capital ao juiz que recebesse

! FIGUEIRERO, lIsabela Giglio. Improbidade Administrativa Dolo e Culpa. S&o Paulo:

Quartier Latin, 2010, p. 43.
8 FERREIRA FILHO, Manoel Gongalves. A democracia no limiar do século XXI. Sao
Paulo: Saraiva, 2001, p. 87.
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dinheiro ou alguma espécie de vantagem em troca de um julgamento

favoravel®.

Inimeras leis foram criadas para conter a corrupcao de juizes, as quais
afastaram a condenacdo por pena capital, substituindo-a pela obrigacdo do

agente devolver as vantagens indevidamente recebidas.

As leis foram evoluindo, sem, no entanto, obterem o éxito desejado.
Entre as leis editadas, vale ressaltar algumas delas: a Lei Acilia (123 a. C.), que
estabeleceu a corrupcdo como ilicito penal; a Lei Servilia (111 a. C.), que
instituiu a pena de infamia para os condenados nos processos de corrupgéao; a
Lex Repentudarum de Sila (81 a. C.) e o Code de Lege Julia repetundar (59 a.
C.), estenderam as cominacdes existentes de restituicdo da vantagem recebida
em quadruplo e a perda dos direitos civis aos juizes da cidade, ndo sendo mais
aplicadas somente aos juizes das provincias™. A corrupcao ja fazia parte dos

costumes o que tornava mais dificil ainda a sua repressao.

No ambito penal, observa-se que nunca se deixou de punir atos que
atingissem os interesses da Administracdo. Desde as Ordenacdes Filipinas,
cbdigo legal portugués promulgado em 1603 por Felipe |, vigente no Brasil até
a entrada em vigor do Cadigo Criminal do Império de 1830, ja se incriminavam
condutas hoje tidas como improbas, como o peculato™ e a corrupcéo, tanto

ativa*? quanto passiva®®.

O Cddigo Criminal do Império do Brasil de 1830 previa como crime as
condutas que ofendessem a boa ordem e a administracdo publica, entre eles
os de peita, hoje conhecidos como corrupgao ativa e passiva, suborno e

o GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa. 22 ed. Rio
de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2004, p. 186.
10 GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa. 22 ed. Rio

de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2004, p. 186.

Previsto no Codigo Penal atual no artigo 312 - Apropriar-se o funcionario publico de
dinheiro, valor ou qualquer outro bem madvel, publico ou particular, de que tem a posse em
razdo do cargo, ou desvia-lo, em proveito proprio ou alheio.

12 Prevista no Cadigo Penal atual no artigo 333 - Oferecer ou prometer vantagem
indevida a funcionario publico, para determina-lo a praticar, omitir ou retardar ato de oficio.

13 Prevista no Cddigo Penal atual no artigo 317 - Solicitar ou receber, para si ou para
outrem, direta ou indiretamente, ainda que fora da funcdo ou antes de assumi-la, mas em razéo
dela, vantagem indevida, ou aceitar promessa de tal vantagem.



14

concussao. O cdodigo também previa as condutas que ofendiam o tesouro

publico e a propriedade publica, como o crime de peculato.

O Cddigo Penal de 1890, primeiro cédigo do periodo republicano,
também previa crimes contra a boa ordem e administracao publica, tidos como
malversagfes, abusos e omissdes dos funcionarios publicos. Estes crimes
também eram previstos na Consolidacéo das Leis Penais de 1932, a qual punia
como autor de crime de peculato o funcionario publico que concorresse com
ato inerente ao seu oficio, para que outrem subtraisse ou desviasse
documentos, efeitos, valores, e quaisquer outros bens maoveis pertencentes a
Unido, aos Estados ou aos Municipios, ou pelos quais devessem responder**,

bem registrado por Pedro Roberto Decomain.

Outro ponto da Consolidacdo das Leis Penais observado pelo
supracitado autor é sobre a possibilidade de coautoria nos casos de crime de
peculato, prevendo para o coautor ou participe que nao fosse funcionario
publico, as mesmas penas impostas ao servidor que praticasse Iilicito, e

estabelecendo unidade de processo e julgamento para todos.

O Cddigo Penal de 1940, hoje em vigor, prevé condutas que violam a
Administracdo Publica. Originariamente, os crimes contra a Administracao
Pulblica dividiam-se em trés grupos: crimes praticados por funcionario publico
contra a administracdo em geral, crimes praticados por particular contra a
administracdo em geral e crimes contra a administracdo da Justica.

Posteriormente, foram incluidos os crimes contra as finangas publicas.

Deste modo, observa-se que na legislacdo penal sempre se buscou
punir os gestores da administracdo que praticassem ilicitos, mais tarde,
também, seus participes, que praticassem atos que resultassem em
recebimento de vantagens indevidas ou que causassem algum tipo de prejuizo

ao erario.

Quanto ao combate constitucional a corrupcdo, observa-se que todas

as Constituicdes Republicanas tinham algum aspecto contra a improbidade

14 DECOMAIN, Pedro Roberto. Improbidade Administrativa. S&o Paulo: Dialética, 2007,
p. 15.
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administrativa, até mesmo a Constituicdo de 1824, que de forma indireta,
reprimia atos nitidamente improbos ao prever a possibilidade de
responsabilizacdo dos Ministros de Estado®, conforme bem observado por
Emerson Garcia e Rogério Pacheco Alves'®. As demais Constituicdes previram
a responsabilizacdo do Chefe de Estado por infracdo a probidade da
administracdo, como a Constituicdo de 1891'7, de 1934 e de 1937%, que
estabeleciam como crime de responsabilidade cometido pelo Presidente os
atos que atentassem contra a probidade administrativa e a guarda e emprego

de bens publico.

A Constituicho que primeiramente tratou sobre a improbidade
administrativa mais semelhante ao que temos hoje foi a Constituicdo Federal
de 1946, ao falar sobre o sequestro e o perdimento de bens, no caso de
enriquecimento ilicito, por influéncia ou com abuso de cargo ou funcéo publica,

ou de emprego em entidade autarquica®.

A Constituicdo Federal de 1967 tratou sobre o sequestro e o perdimento
de bens ndo somente no caso de enriguecimento ilicito, mas também no caso
de danos causados ao erario no exercicio de funcdo publica, em seu artigo
150, 811. E, a EC n° 1/1969 modificou este artigo ampliando a condenacédo
para quem praticasse 0 ato no exercicio de cargo, funcdo ou emprego na

Administracdo Publica, Direta ou Indireta.

No plano infraconstitucional, a Lei n°® 3.164/57, que dispunha sobre o
perdimento e sequestro de bens de agentes que se enriqueciam por influéncia
ou abuso de cargo ou fungéao de confianga, trouxe algumas inovagdes, como o
sequestro e perda dos bens sem impedir a responsabilidade criminal e a

atribuicdo de legitimidade ao Ministério Publico e a qualquer um do povo para o

1 Art. 133, 11, IV e VI da Constituicdo de 1824.

10 GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa. 22 ed. Rio
de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2004, p. 190

Y Art. 54, 6° e 7°.

18 Art. 57, “f" e “g".

i, Art. 85, “d".

20 Art. 141, §31, Constituicio Federal de 1946.
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ajuizamento das medidas judiciais cabiveis em face do servidor publico que

tenha se enriquecido ilicitamente?®.

A Lei Bilac Pinto n° 3.502/58 revogou parcialmente a Lei n° 3.164/57,
quanto a ampla e irrestrita legitimidade atribuida a qualquer um do povo,
passando a ser legitimado exclusivamente o cidaddo, no caso da entidade
interessada permanecer inerte pelo prazo de 90 dias. Esta lei também trouxe o
conceito de servidor publico, qual seja, todas as pessoas que exercem na
Unido, nos Estados, nos Territorios, no Distrito Federal e nos municipios,
quaisquer cargos funcdes ou empregos, civis ou militares, quer sejam eletivos
quer de nomeacao ou contrato, nos orgaos dos Poderes Executivo, Legislativo

ou Judiciario?, e detalhou as hipéteses de enriquecimento ilicito?®

Outra lei que vale ser ressaltada pela sua utilizacéo ainda hoje é a Lei n®
4.717/65, que dispbe sobre a Agédo Popular para a anulagdo ou a declaragéo
de nulidade dos atos lesivos ao patrimdnio publico. Esta lei estabelece somente
obrigacdo de recompor o patrimdénio publico no status quo, ressarcindo o dano
causado e, no que tange a legitimidade para propor a acao popular, basta ser

cidadao.

Com o advento da Constituicdo de 1988, foi concedida maior extensao
as condenacdes por improbidade administrativa, conforme se observa atravées
do artigo 37, 84° uma vez que o0s atos de improbidade administrativa

2 Art. 1°, §2° da Lei n° 3.164/57.

22 Art. 1°, §1° da Lei n°3.502/58.

23 Art. 2° Constituem casos de enriquecimento ilicito, para os fins desta lei:a)
a incorporacdo ao patrimdnio privado, sem as formalidades previstas em leis, regulamentos
estatutos ou em normas gerais e sem a indenizacdo correspondente, de bens ou valores do
patriménio de qualquer das entidades mencionadas no art. 1° e seus paragrafos;b) a doacéo de
valores ou bens do patrimbnio das entidades mencionadas no art. 1° e seus paragrafos a
individuos ou instituicBes privadas, ainda que de fins assistenciais ou educativos, desde que
feita sem publicidade e sem autorizagdo prévia do 6rgao que tenha competéncia expressa para
deliberar a ésse respeito;c) o recebimento de dinheiro, de bem movel ou imoével, ou de
qgualquer outra vantagem econdmica, a titulo de comissdo, percentagem, gratificagdo ou
presente;d) a percepcdo de vantagem econdmica por meio de alienacdo de bem movel ou
imovel, por valor sensivelmente superior ao corrente no mercado ou ao seu valor real;e) a
obtencdo de vantagem econdmica por meio da aquisicdo de bem moével ou imével por preco
sensivelmente inferior ao corrente no mercado ou ao seu valor real;f) a utilizacdo em obras ou
servicos de natureza privada de veiculos maquinas e materiais de qualquer natureza de
propriedade da Unido, Estado, Municipio, entidade autarquica, sociedade de economia, mista,
fundacé@o de direito publico, empresa incorporada ao patriménio da Unido ou entidade que
receba e aplique contribuicdes parafiscais e, bem assim, a dos servigos de servidores publicos,
ou de empregados e operarios de qualquer dessas entidades.
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importardo suspensao dos direitos politicos, a perda da funcdo publica, a
indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradacéao
previstas em lei, sem prejuizo da acdo penal cabivel, este preceito
constitucional foi posteriormente regulamentado pela Lei de Improbidade

Administrativa (LIA) n°® 8.429/92, principal objeto deste estudo.

O dispositivo constitucional que trata sobre a improbidade administrativa
nao era autoaplicavel, foi somente com a entrada em vigor da LIA que as
penas previstas puderam ser aplicadas por atos de improbidade administrativa,
até entdo s6 eram puniveis os atos que implicassem enriquecimento ilicito e
dano ao erério, cujas san¢fes eram 0 sequestro e a perda de bens. Como sera
visto neste trabalho, a lei mencionada ampliou ainda mais as sanc¢des por atos

de improbidade administrativa.

A improbidade administrativa é tratada de varias formas em nosso direito
positivo. Emerson Garcia e Rogério Pacheco Alves® ressaltam que a uma
mesma conduta podem ser cominadas diversas sancdes de natureza politica,
penal, civel ou administrativa ao agente infrator, conforme se extrai trecho de

renomada obra:

No ambito penal, sdo mdltiplos os crimes contra a administracédo
publica previstos no Cédigo Penal e na legislacdo extravagante. Na
area civel, ha muito sdo invocados os preceitos relativos a reparacao
dos danos patrimoniais causados por ilicitos. Por (ltimo, tem-se a
legislagdo especificamente relacionada a administragdo publica,
estabelecendo um regramento proprio para as relagdes mantidas
entre esta e 0s seus agentes ou com os demais particulares, sendo

L . Lo . 25
multiplos os regimes juridicos existentes

Tendo em vista que os atos de improbidade sdo coibidos de mdultiplas
formas, torna-se impossivel analisar toda a normatizagédo aplicavel ao assunto.
Portanto, este estudo sera limitado, em especial, a Lei de Improbidade
Administrativa n°® 8.429/92.

24 GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa. 22 ed. Rio
de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2004, p. 199.
2 GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa. 22 ed. Rio

de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2004, p. 200.
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1.3 Aspectos gerais da Lei de improbidade administr  ativa

Analisado o histérico da legislacéo pertinente ao tema, passo ao estudo
da Lei n° 8.429/92 que dispbe sobre as sancOes aplicaveis aos agentes
publicos nos casos de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo,
emprego ou funcdo na administracdo publica direta, indireta ou fundacional e
da outras providéncias. A lei também incluiu no rol de atos improbos a violacéo

aos principios da administracdo, bem como dano ao erario.

1.3.1 Suijeitos e legitimados

O sujeito ativo dos atos de improbidade, ou seja, quem pode praticar o
ato improbo, é o agente publico descrito no artigo 2° da Lei de Improbidade
Administrativa como todo aquele que exerce, ainda que transitoriamente ou
sem remuneracdo, por eleicdo, nomeacgdo, designagdo, contratagcdo ou
qualquer outra forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou

funcéo nas entidades mencionadas no artigo anterior®®

Prescindivel que seja servidor publico para se enquadrar como sujeito
ativo, basta que preste algum tipo de servico ao Estado. Incluem-se nesse rol
os agentes politicos?’, servidores publicos?®, militares®® e particulares em

26 As entidades mencionadas no artigo anterior sdo: administracdo direta, indireta ou

fundacional de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos
Municipios, de Territério, de empresa incorporada ao patrimdnio publico ou de entidade, nos
termos do art. 1° da LIA.
2 Parlamentares de todos os niveis, Chefes do poder Executivo federal, estadual e
municipal, Ministros e Secretarios dos Estados e dos Municipios. (DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella. Direito Administrativo. 252 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 891)
28 Pessoas com vinculo empregaticio, estatutario ou contratual, com o Estado. (DI
PIETRO Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 252 ed. S&o Paulo: Atlas, 2012, p. 891)
[Pessoas] que também tém vinculo estatutario, embora referidos na Constituicao fora
da secdo referente aos servidores publicos. (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito
Administrativo. 252 ed. S&o Paulo: Atlas, 2012, p. 891)
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colaboracéo com o Poder Publico®, todos estes fazem parte do conceito de

agente publico para os fins da Lei n°® 8.429/92.

Esta equiparado a agente publico para os fins da Lei de Improbidade
Administrativa aquele que induza ou concorra para a pratica do ato de
improbidade ou dele se beneficie sob qualquer forma direta ou indireta, nos

termos do artigo 3° da mesma lei.

Portanto, além dos agentes publicos, os terceiros, que sdo aqueles que
nao se qualificam como agentes publicos, mas induzem ou concorrem para a
pratica do ato improbo ou dele se beneficiam, também cometem ato de
improbidade administrativa e por ele serdo responsabilizados, desde que

estejam de algum modo relacionado ao agente.

O Presidente da Republica e seus ministros de Estado, muito embora
sejam agentes publicos, ndo estdo totalmente sujeitos a LIA, e sim a Lei
Federal n° 1.079/50, que disciplina os crimes de responsabilidade dos agentes
politicos nela indicados. Nos casos de cassacdo de mandato, devera ser
observado o disposto na Lei n°® 1.079/50, cujo processo devera tramitar no
Congresso Nacional. Todavia, algumas sancdes previstas na Lei n°® 8.429/92
poderdo ser aplicadas ao Presidente da Republica e seus ministros de Estado,
como ressarcimento de danos causados ao erario, perda de bens provenientes
I

de enriquecimento ilicito e multa civi Neste caso, o Supremo Tribunal

Federal serd competente para julgar a acdo de improbidade administrativa.

Semelhante é o que acontece com Governadores e seus secretarios,
pois também estdo sujeitos a Lei n° 1.079/50. As acdes de improbidade
administrativa com fundamento na LIA ajuizadas contra os Governadores e

seus secretarios serao julgadas e processadas no Superior Tribunal de Justica.

%0 [Pessoas] que atuam sem vinculo de emprego, mediante delegacéo, requisicdo ou

espontaneamente. (DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 252 ed. S&do Paulo:
Atlas, 2012, p. 891)

st GAJARDONI, Fernando da Fonseca; CRUZ, Luana Pedrosa de Figueiredo;
CERQUEIRA, Luis Otavio Sequeira de; GOMES JUNIOR, Luiz Manoel; FAVRETO, Rogerio.
Comentarios a Lei de Improbidade Administrativa. 22 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2012, p. 45.
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Quanto aos Prefeitos e seus secretarios, eles tém seus crimes de
responsabilidade previstos no Decreto-lei 201/67, contudo existe controvérsia
doutrinaria sobre a possibilidade ou ndo de aplicacdo da LIA. O Superior
Tribunal de Justica tem decidido que os Prefeitos e seus secretarios estdo sim

sujeitos a LIA®,

No que tange aos membros do Poder Legislativo, do Poder Judiciario,
do Ministério Publico e dos Tribunais de Contas, ndo ha qualquer impedimento
na responsabilizacdo por atos de improbidade administrativa nos termos da
LIA.

Ainda quanto aos sujeitos, esta em tramite no Supremo Tribunal Federal
a ADI 4.295% ajuizada pelo Partido da Mobilizacdo Nacional em 2009, com o
objetivo de declarar a inconstitucionalidade do artigo 2°, 3°, 9° e seus incisos,
11 e seus incisos, 12 e seus incisos, 13 e seus paragrafos, 15, 17 e seu 83°,
paragrafo unico do artigo 20, inciso | do artigo 21, 22 e inciso Il do artigo 23 da
Lei de Improbidade Administrativa n® 8.429/92. Quanto aos sujeitos ativos
previstos no artigo 2° da LIA, alegam em sintese que o dispositivo €
abrangente em excesso e que a norma conflta com o entendimento do
Supremo Tribunal Federal, uma vez que 0s agentes politicos estao sujeitos a
normas especiais de responsabilidade e, portanto, ndo respondem por
improbidade administrativa nos termos da Lei n°® 8.429/92, apenas por crime de
responsabilidade*. O parecer emitido pela Procuradoria Geral da Republica foi
pelo conhecimento parcial da acédo e, no mérito, pela improcedéncia do pedido.
Os autos encontram-se conclusos ao relator desde 14 de fevereiro de 2013.

s ADMINISTRATIVO. AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO EM RECURSO
ESPECIAL. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
APLICACAO AOS AGENTES POLITICOS MUNICIPAIS. POSSIBILIDADE. AGRAVO
REGIMENTAL NAO PROVIDO. 1. Conforme decidido pela Corte Especial, no julgamento da
Rcl2.790/SC, Rel. Min. TEORI ALBINO ZAVASCKI, DJe 4/3/10, a Lei 8.429/92 ¢é aplicavel aos
agentes politicos municipais, tais como prefeitos, ex-prefeitos e vereadores. 2. Agravo nao
provido. (AgRg no AREsp 116979 / SP 2011/0273603-0, Rel. Min. Arnaldo Esteves Lima, j. em
11.04.2013)
33 Acompanhamento processual, disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?incidente=3751870> Acesso
em: 19 de abril de 2013.

3 Informativo STF 471. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/arguivo/informativo/documento/informativo471.htm> Acesso em: 19 de
abril de 2013.
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Os sujeitos passivos estao previstos no artigo 1° da LIA e somente serdo
considerados atos de improbidade administrativa aqueles contra eles
praticados. Logo, sdo sujeitos passivos a administracao direta ou indireta de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, dos Municipios ou do Distrito
Federal; empresa incorporada ao patriménio publico ou de entidade para cuja
criagdo ou custeio o erario haja concorrido ou concorra com mais de cinquenta
por cento do patriménio ou da receita anual; e patrimdnio de entidade para cuja
criacdo ou custeio o erario haja concorrido ou concorra com menos de
cinquenta por cento do patrimbnio ou da receita anual, ou que receba

subvencao, beneficio ou incentivo, fiscal ou crediticio, de érgdo publico.

Emerson Garcia e Rogério Pacheco Alves levantam uma interessante
consideracdo quanto ao sujeito passivo estabelecido no paragrafo unico do
artigo 1° da LIA, qual seja, patrimonio de entidade para cuja criagdo ou custeio
o erario haja concorrido ou concorra com menos de cinquenta por cento do
patriménio ou da receita anual, ou que receba subvencdo, beneficio ou
incentivo, fiscal ou crediticio, de 6rgdo publico. Os autores ressaltam que
contra 0 sujeito passivo supracitado, somente ocorrerq ato de improbidade
administrativa quando a sua prética causar um dano patrimonial, pois a lei faz
referéncia a patriménio de entidade, e que caso 0 ato seja praticado causando
enriqguecimento ilicito do agente ou violacdo dos principios regentes da

atividade estatal, ndo seriam aplicadas as sancdes previstas na LIA®.

Sdo também sujeitos passivos 0s sindicatos, uma vez que Sao
destinatarios das contribui¢cdes sindicais. Embora sejam pessoas juridicas de
direito privado e ndo integrem a administracdo direta ou indireta, as
contribuicbes sindicais por eles percebidas sdo consideradas contribuicdes

parafiscais, sendo assim, trata-se de recursos oriundos do Poder Publico.

Levando em consideracdo que os sindicatos fazem parte do rol de
sujeitos passivos previstos do artigo 1° da LIA, seus dirigentes e demais
pessoas que com eles mantenham algum tipo de vinculo podem ser sujeitos

ativos dos atos de improbidade.

% GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa. 22 ed. Rio
de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2004, p. 212.
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No mesmo sentido, sdo sujeitos passivos 0s conselhos de fiscalizacao
do exercicio profissional, por também receberem contribui¢cdes parafiscais para
controlar o exercicio de determinadas profissbes, sdo um exemplo claro da
descentralizacdo administrativa. As contribuicbes parafiscais devem ser
efetivamente consideradas como recursos publicos, ainda que ndo sejam
fisicamente retiradas do erario®. Nesse caso, todos aqueles que mantenham
algum tipo de vinculo com os conselhos de fiscalizacdo profissional também

podem ser enquadrados como sujeitos ativos.

Os partidos politicos recebem também recursos de natureza publica,
tendo em vista que auferem o0s recursos oriundos do Fundo Especial de
Assisténcia Financeira aos Partidos Politicos, denominado de Fundo Partidario,
o qual é integrado em sua maior parte por receitas de origem publica, conforme
previsto no artigo 38% da Lei n° 9.096/95 que dispde sobre os partidos
politicos.

Outras empresas que recebem incentivos ou subvencdes do Poder
Publico e que ndo integrem a administracao direta ou indireta também podem
ser atingidas pelos atos de improbidade administrativa e, portanto, sdo sujeitos
passivos em potencial dos atos de improbidade, como as organizagdes sociais
e as organizagbes da sociedade civil de interesse publico que integram o
terceiro setor. Fazem parte do terceiro setor todas as organizacfes sem fins

lucrativos e que prestam servi¢os de utilidade publica.

Quanto aos legitimados para propor a acado de improbidade estdo o
Ministério Publico ou qualquer pessoa juridica interessada prevista no artigo 1°

da LIA. Ja a legitimidade passiva cabe aquele que cometeu o ato de

% GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa. 22 ed. Rio
de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2004, p. 219.

37 Art. 38. O Fundo Especial de Assisténcia Financeira aos Partidos Politicos (Fundo
Partidario) é constituido por: | - multas e penalidades pecuniarias aplicadas nos termos do
Cadigo Eleitoral e leis conexas; Il - recursos financeiros que lhe forem destinados por lei,
em carater permanente ou eventual; lll - doagbes de pessoa fisica ou juridica, efetuadas
por intermédio de depdsitos bancérios diretamente na conta do Fundo Partidario; v -
dotacdes orcamentarias da Unido em valor nunca inferior, cada ano, ao niamero de eleitores
inscritos em 31 de dezembro do ano anterior ao da proposta or¢camentaria, multiplicados por
trinta e cinco centavos de real, em valores de agosto de 1995.
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improbidade. Pode ocorrer litisconsorcio passivo no caso de coautoria entre
agentes publicos, ou entre agente e terceiro.

A acdo sera proposta na Justica Federal se houver interesse da Unido
autarquias ou empresas publicas federais® e se ndo houver, o julgamento da

acao sera de competéncia da Justica Estadual.

A Lei n°® 10.628 de 2002 inseriu o 82° ao artigo 84 do Cddigo de
Processo Penal, que estabeleceu o foro especial por prerrogativa de funcao.
Com base nesse paragrafo, as acdes de improbidade deveriam ser propostas
perante o tribunal competente para processar e julgar criminalmente o
funcionario ou autoridade que possuisse prerrogativa de foro em razdo do
exercicio da funcéo publica. Porém, foi declarada a inconstitucionalidade deste
dispositivo pelo Supremo Tribunal Federal®, tendo em vista que cabe
exclusivamente a Constituicdo a instituicdo de foro especial por prerrogativa de
funcdo. Deste modo, a acao de improbidade administrativa devera ser proposta
no juizo de primeiro grau de jurisdicdo, ressalvadas as excecdes ja

mencionados.

1.3.2 Prescricéo

Contra as acbOes de improbidade administrativa corre o prazo
prescricional, nos termos do artigo 23 da Lei n° 8.429/92. O dispositivo
estabelece em seu inciso | 0 prazo de até 5 anos para a propositura da agéo, e
em seu inciso Il o prazo prescricional previsto em lei especifica para a pena de
demisséo a bem do servico publico nos casos de ser o servidor titular de cargo

publico ou exercente de emprego publico.

%8 Art. 109, | da Constituicdo Federal de 1988.

%9 Extraem-se trechos da ementa do acdrddo: Nao pode a lei ordinaria pretender impor,
como seu objeto imediato, uma interpretacdo da Constituicdo: a questdo é
de inconstitucionalidade formal, insita a toda norma de gradacédo inferior que se proponha a
ditar interpretacdo da norma de hierarquia superior. (...) No plano federal, as hipéteses de
competéncia civel ou criminal dos tribunais da Unido s@o as previstas na Constituicao (ADI
2797 | DF - DISTRITO FEDERAL, Rel. Min. Sepulveda Pertence, j. em 15.09.2005).
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Como seré visto quando analisadas as san¢des, este prazo prescricional
nao corre para as acdes de ressarcimento de dano ao erario. Nos outros casos,
o termo inicial da prescricdo pode variar dependendo da natureza do vinculo
entre 0 agente e o Estado. Em regra, o termo inicial € contado a partir da
extincdo do vinculo. Na esfera federal, conta-se o0 prazo prescricional
quinquenal a partir do conhecimento do fato. Nas demais pessoas federativas,

0 prazo sera o fixado em seus respectivos estatutos.

Como bem observado por José dos Santos Carvalho Filho, muito
embora o inciso Il do artigo 23 da LIA se refira a cargo efetivo ou emprego, o
dispositivo abrange também servidores e empregados de outras categorias,

segundo trecho extraido de sua obra:

A despeito de a lei ter-se referido a exercicio em cargo efetivo ou
emprego, o dispositivo (art.23, Il) abrange também servidores e
empregados de outras categorias, como servidores temporarios
(regime especial) e agentes colaboradores (como notarios e oficiais
de registro). A norma, alids, tem carater residual. Quanto aos
empregados de pessoas administrativas privadas (empresas publicas
e sociedades de economia mista) e de outras entidades referidas no
art. 1° da Lei n° 8.429/1992, deve aplicar-se 0 mesmo dispositivo,
considerando-se que nele foi feita referéncia genérica a “empregos™®.

Em contrapartida estd Emerson Garcia*®, que entende que o inciso |
trata de vinculos temporarios e o inciso Il trata de vinculo definitivo. Este critério
defendido por Emerson Garcia € um critério presumido, ndo estabelecido em

lei.

Quanto a prescrigdo para as acfes de improbidade em face de terceiro,
ha bastante divergéncia. Emerson Garcia*, por exemplo, defende que o prazo
prescricional € o mesmo atribuido ao agente publico com o qual pactuou. Ja

Marino Pazzaglini Filho*® é a favor da aplicacdo do inciso | do artigo 23 da LIA,

40 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 252 ed. Sao
Paulo: Atlas, 2012, p. 1092.

“ GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa. 22 ed. Rio
de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2004, p. 554.

42 GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa. 22 ed. Rio
de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2004, p. 559.

43 PAZZAGLINI FILHO, Marino. Lei de improbidade administrativa comentada: aspectos
constitucionais, administrativos, civis, criminais, processuais e de responsabilidade fiscal;
legislacdo de jurisprudéncia atualizada. 5% ed. S&o Paulo: Atlas, 2011, p. 191.
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ou seja, 5 anos. José dos Santos Carvalho Filho* entende que os prazos
prescricionais previstos na Lei n® 8.429/92 aplicam-se somente aos agentes, e
que contra 0s terceiros este prazo nao é aplicavel. Sendo assim, no
entendimento de José dos Santos Carvalho Filho, deve-se aplicar o prazo
prescricional contido no artigo 205 do Cadigo civil, que estabelece prazo geral
de prescricéo de 10 anos.

Vale observar que o terceiro nem sempre € logo identificado como
sujeito do ato de improbidade, tendo em vista que muitas vezes esta por tras
do agente publico, por esta razdo também, seria justificavel a diferenca nos
prazos prescricionais para o agente publico e o terceiro envolvido no ato de

improbidade.

Ainda sobre o termo inicial da prescri¢cdo, no ajuizamento da acao contra
mandatario, importante ressaltar a possibilidade de se tratar de mandatério
eleito para periodos sucessivos. Uma vez que o mandatario poderia agir em
relacdo a atos praticados durante seu primeiro mandato, influindo na deciséo
de propor a acdo de improbidade ou na producédo de provas, a contagem do

prazo deve ser iniciada a partir do término do ultimo mandato.

1.3.3 Sancgdes

As espécies de improbidade administrativa estdo descritas nos artigos
9° 10° e 11° da LIA e sdo elas atos que importam enriquecimento ilicito, atos
gue causam prejuizo ao erario e atos que atentam contra 0s principios da

administracao publica.

As sancdes estdo previstas no artigo 12 da LIA, sendo que cada inciso

corresponde a uma espécie de improbidade administrativa.

Muito embora a Constituicdo Federal de 1988 em seu artigo 37, 84°,

estabeleca como sancfes suspensao dos direitos politicos, perda da funcéo

a4 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 252 ed. S0
Paulo: Atlas, 2012, p. 1093.
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publica, indisponibilidade dos bens e ressarcimento ao erario aquele que
praticar ato de improbidade administrativa, a Lei n® 8.429/92 acrescentou como
sancdo, além das previstas pela Constituicdo, perda de bens e valores
acrescidos ilicitamente ao patriménio, pagamento de multa civil, proibicdo de
contratar com o Poder Publico e proibicdo de receber beneficios ou incentivos
fiscais ou crediticios.

Para José dos Santos Carvalho Filho®, as sancdes sdo de natureza
extrapenal e, portanto, tém carater de sancao civil, mas afirma que algumas
sancdes tem sofrido restricdo em sua aplicacdo por terem inegével contetdo

penal sem que se retire a natureza civil de que se revestem.

Interessante tecer alguns comentarios sobre cada sancédo prevista

contra os atos de improbidade devido as suas particularidades.

A perda de bens e valores, prevista no artigo 12, | e Il da LIA, sé incidira
sobre os bens acrescidos apds a pratica de improbidade e que derivem de
origem Ilicita. Estes bens serdo revertidos ao patriménio publico e se néo

puderem ser devolvidos, serdo convertido em pecunia.

A sancdo de ressarcimento integral do dano serd aplicada se houver
dano ao erario e esta prevista em todos os incisos do artigo 12, ou seja, tanto
na hipotese de enriquecimento ilicito, leséo ao erario ou violacdo aos principios

da administracdo, havendo dano, o dano deve ser ressarcido.

Quanto a sancao de ressarcimento do dano ha uma particularidade, a
acdo de ressarcimento de prejuizos ao erario é imprescritivel, por forca do
artigo 37, 85° da Constituicdo Federal. Portanto, quanto a esta acao nao se

aplicara o artigo 23 da LIA que dispde sobre prazo prescricional.

A perda da funcao publica também esta prevista em todos os incisos do
artigo 12 da LIA, ela configura a extingdo do vinculo juridico que liga o servidor
a entidade vitimada pela improbidade. Devido a propria esséncia da sancao,
ela sO pode ser aplicada aos sujeitos que possuam algum tipo de vinculo

juridico, terceiros, por exemplo, ndo sofrem essa sancdo por ndo terem

° CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 252 ed. S0
Paulo: Atlas, 2012, p. 1075.
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qualquer vinculo com a Administracdo. A sancdo também ndo serd aplicada
aos empregados de pessoas juridicas contratadas pelo Estado, como os
executores de obras e servicos, fornecedores, concessionarios e
permissionarios de servicos publicos, 0 mesmo ocorre com 0s aposentados,

pois estes ja tiveram o vinculo juridico extinto.

Quanto a suspenséo de direitos politicos, a Constituicdo prevé em seu
artigo 15, os casos da aplicacdo desta sancdo e uma delas é a improbidade
administrativa, inciso V. A suspensao de direitos politicos pode incidir nas trés
hipéteses de improbidade administrativa, o que diferencia € o tempo em que os
direitos estardo suspensos. No caso de enriquecimento ilicito pode variar de 8
a 10 anos; lesdo ao erario, de 5 a 8 anos; e, violacdo aos principios da
administracdo, de 3 a 5 anos. A sentenca que condenar na suspensao de
direitos politicos, devera ser encaminhada a Justica Eleitoral para o
cancelamento do registro. A reaquisicdo dos direitos politicos, quando do

término do prazo determinado na sentenca, é automatica.

A multa civil € uma imposicdo pecuniaria que sera destinada a pessoa
juridica que sofreu a leséo, ela deve ser aplicada observando o principio da
proporcionalidade entre o seu valor e a conduta improba. Consoante dispde o
artigo 12 da LIA, no caso de enriguecimento ilicito a multa pode alcancar o
valor de até trés vezes o valor acrescido ilicitamente ao patrimoénio; lesdo ao
erario, até duas vezes o valor do dano; e violacdo aos principios da
administracdo, até cem vezes o valor da remuneracdo percebida. Importante
ressaltar que a multa civil ndo tem natureza indenizatéria, a indenizacéo

corresponde a sancao de ressarcimento integral do dano.

E, por ultimo, a sancao de proibicdo de contratar e receber beneficios
ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por
intermédio de pessoa juridica da qual seja s6cio majoritario, ela esta prevista
nos trés incisos do artigo 12 da LIA, variando o prazo de 10 anos para 0s casos
de enriquecimento ilicito; 5 anos, lesdo ao erario; e, 3 anos, violagdo aos

principios da administracdo. No caso desta san¢do, os beneficios genéricos
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nao sao excluidos, pois violaria o principio da impessoalidade tributaria,

conforme esclarece José dos Santos Carvalho Filho*.

Ha quem entenda que o ato de improbidade administrativa também gera
dano moral, pois o ato improbo causa dano a propria legitimidade da
Administracdo Publica, passando uma imagem a populacdo de que todo
agente publico é desonesto, conforme assevera Eurico Ferraresi*’. E, assim, 0
cidaddo se vé desestimulado a cumprir com suas obrigacbes. O autor é
favoravel ao dano moral nos casos de improbidade administrativa e afirma que,
muito embora a jurisprudéncia ndo seja pacifica, ja existe precedente no
Superior Tribunal de Justica concedendo indenizag&o por dano moral em agéo

de improbidade administrativa.

0 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 252 ed. S&o
Paulo: Atlas, 2012, p. 1085.

FERRARESI, Eurico. Improbidade administrativa: Lei 8.429/1992 comentada artigo
por artigo. Sdo Paulo: Método, 2011, p. 51-52.
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2. ESPECIES DE ATOS DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Vistos alguns aspectos da lei de improbidade administrativa, importante
analisar os atos conforme estdo previstos nos artigos 9°, 10 e 11 da Lei n°
8.429/92.

2.1 Enriquecimento ilicito

O artigo 9° trata sobre os atos de improbidade administrativa que
importam enriquecimento ilicito. O caput do artigo estabelece de forma bem
genérica que o enriquecimento ilicito é qualquer tipo de vantagem patrimonial
indevida em razdo do exercicio de cargo, mandato, funcdo, emprego ou

atividade nas entidades mencionadas no art. 1°desta leii.

Luiz Manoel Gomes Junior e Rogerio Favreto*® elencam trés requisitos
para a configuracdo do ato de improbidade administrativa, sdo eles: 1) ato de
improbidade administrativa doloso; 2) enriquecimento ilicito/vantagem
patrimonial ou a promessa de vantagem em alguns tipos e; 3) vinculo do
enriquecimento ilicito/vantagem pessoal com o exercicio do cargo, mandato,
funcdo, emprego ou atividade nas entidades descritas no artigo 1°, sendo
dispensavel que haja um prejuizo para a Administracdo Publica. O primeiro
requisito versa sobre a necessidade do elemento subjetivo, o qual sera tratado
no terceiro capitulo deste trabalho; o segundo requisito trata da existéncia de
enriguecimento ou a promessa, € necessario que a vantagem seja de natureza
financeira, patrimonial ou econdémica, deve haver o beneficio em termos de

dinheiro; e o terceiro € o nexo de causalidade.

48 GAJARDONI, Fernando da Fonseca; CRUZ, Luana Pedrosa de Figueiredo;
CERQUEIRA, Luis Otavio Sequeira de; GOMES JUNIOR, Luiz Manoel; FAVRETO, Rogerio.
Comentarios a Lei de Improbidade Administrativa. 22 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2012, p. 107-108.
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Muito embora na maioria dos casos 0 enriquecimento esteja ligado a
uma lesdo ao erdrio, os autores mencionados ressaltam ser dispensavel o

prejuizo a Administracao Publica.

Os terceiros também séo passiveis de praticar o ato de improbidade
descrito no artigo 9°, tendo em vista o disposto e ja discutido no artigo 2° da LIA
e a expressao do artigo 9°: ou atividade nas entidades mencionadas no art. 1°

desta leil.

Quanto aos incisos do artigo 9°, trata-se de um rol exemplificativo,

sobretudo pela utilizacdo da expressédo notadamente.

A Lei de Improbidade nédo dispde especificadamente quais os atos séo
atos de improbos. Vera Scarpinella Bueno ensina que a norma estabelece
alguns parametros casuisticos para auxiliar na identificagdo da improbidade de
um ato juridico®® através dos comportamentos descritos nos incisos dos artigos
9°, 10 e 11.

Todavia, em decorréncia da ampla margem para aplicagcdo dos incisos

em sede judicial, ha entendimentos no sentido de ser um rol taxativo®’.

Passa-se entdo, a andlise de cada um dos comportamentos previstos
nos incisos do artigo 9°.

O inciso I°* do artigo 9° tem como n(cleo o verbo receber, aceitar, entrar
na posse de quaisquer estipéndios de indole compensatéria para que o agente
interceda ou deixe de interceder para produzir o resultado almejado pelo
interesse indevido®. O inciso enquadra como ato de improbidade que importe

enriqguecimento ilicito o recebimento de qualquer oferta como presentes,

49 BUENO, Cassio Scarpinella; PORTO FILHO, Pedro Paulo de Rezende
(coordenadores). Improbidade Administrativa, questbes polémicas e atuais. Sdo Paulo:
Malheiros, 2001, p. 389.

%0 Defendem ser um rol taxativo: DINAMARCO, 2001, p. 332; GAJARDONI, 2010, p. 110;
PRADO, 2001, p. 35. Defendem ser um rol exemplificativo: SANTOS, 2002, p. 21; CAPEZ,
2010, p. 289.

o1 | - receber, para si ou para outrem, dinheiro, bem moével ou imével, ou qualquer outra
vantagem econdmica, direta ou indireta, a titulo de comisséo, percentagem, gratificacdo ou
presente de quem tenha interesse, direto ou indireto, que possa ser atingido ou amparado por
acao ou omissédo decorrente das atribuicdes do agente publico;

5 BEZERRA FILHO, Aluizio. Atos de Improbidade Administrativa: Lei 8.429/92 anotada e
comentada. Curitiba: Jurua, 2012, p. 85.
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comissOes, gratificacbes, mimo ou agrado pelo agente no exercicio de suas
funcBes ou terceiro para favorecer ou atingir alguém ou entidade interessada
no seu comportamento funcional. Exemplo claro é o recebimento de propina,
vantagem econdmica indevida.

O inciso II®

contempla os casos de favorecimento para pratica de
superfaturamento, como ocorre nas fraudes em licitacdes. Neste caso, além do
enriquecimento ilicito, a sobrecarga nos custos financeiros da entidade publica
gera uma lesdo ao erario, bem como fere os principios da moralidade e da
eficiéncia®.

O inciso III®

trata do favorecimento para preco inferior ao valor de
mercado, hipétese em que o agente recebe algum beneficio (enriquecimento
ilicito), para optar por contrato com preco inferior ao de mercado, podendo
gerar também uma lesdo ao erario. Assim, o particular desfruta de um bem
publico por um subpreco. Constata-se que houve o favorecimento para preco
inferior ao valor de mercado fazendo uma pesquisa de precos com empresas

similares no periodo correspondente®®.

O inciso IV°" versa sobre o uso indevido de bens publicos. Neste caso, a
vantagem nao é o recebimento direto de algum beneficio, mas sim o préprio
uso do bem publico indevidamente. Aluizio Bezerra Filho®® traz como exemplo
o uso de carro oficial para fins sem relacdo com o servi¢co publico, como a

utilizacao para fins pessoais, familiares ou particulares de seus destinatarios.

%3 Il - perceber vantagem econdmica, direta ou indireta, para facilitar a aquisicéo,

permuta ou locacdo de bem mdvel ou imével, ou a contratacdo de servicos pelas entidades
referidas no art. 1°por preco superior ao valor de mercado;

> BEZERRA FILHO, Aluizio. Atos de Improbidade Administrativa: Lei 8.429/92 anotada e
comentada. Curitiba: Jurua, 2012, p. 87.

> lll - perceber vantagem econdmica, direta ou indireta, para facilitar a alienacéo,
permuta ou locagdo de bem publico ou o fornecimento de servico por ente estatal por preco
inferior ao valor de mercado;

% BEZERRA FILHO, Aluizio. Atos de Improbidade Administrativa: Lei 8.429/92 anotada
e comentada. Curitiba: Jurua, 2012, p. 88.

> IV - utilizar, em obra ou servigo particular, veiculos, maquinas, equipamentos ou
material de qualquer natureza, de propriedade ou a disposicdo de qualquer das entidades
mencionadas no art. 1°desta lei, bem como o trabal ho de servidores publicos, empregados ou
terceiros contratados por essas entidades;

%8 BEZERRA FILHO, Aluizio. Atos de Improbidade Administrativa: Lei 8.429/92 anotada
e comentada. Curitiba: Jurua, 2012, p. 90.



32

O inciso V*° dispde sobre o favorecimento de atividade ilicita, quando o
agente recebe vantagem para tolerar ou realizar atividades ilegais. Aluizio
Bezerra Filho®® afirma que a improbidade estara caracterizada mesmo que o
agente ndo venha a receber a vantagem, o ato ilicito é de natureza formal,
sendo assim, basta o acordo entre o interessado e o0 agente para tolerar a
existéncia de atividade ilegal ou realiza-la.

O inciso VI®* estabelece como ato de improbidade que importe
enriquecimento ilicito a declaracdo falsa sobre medicédo ou avaliacdo de obras
ou servigos. Este ato corresponde a fase de recebimento na contratacdo de
servicos ou aquisicdo de bens pelo Poder Publico, asseveram Luiz Manoel
Gomes Junior e Rogério Favreto®’. Os autores ressaltam ainda que mesmo
que o Poder Publico ndo sofra prejuizos, a declaracéo falsa e o recebimento de
vantagem econdmica sao suficientes para caracterizar o ato de improbidade.
Este tipo de ato de improbidade ocorre com mais frequéncia nos servicos de

engenharia e construcdes de obras, nas palavras de Aluizio Bezerra Filho:

Os registros dos Tribunais de Contas apontam que € nos servicos de
engenharia e construcdes de obras onde ocorre com mais frequéncia
a falsidade ideoldgica de laudos técnicos de mediagédo, isto porque
somente uma fiscalizacdo de campo, ou seja, in loco, é capaz de
detectar uma fraude dessa natureza, além de revestirem-se de custos

. . . 63
elevados que acobertam ou dissimulam os fatos inveridicos.

O inciso VII® ocorre quando o agente apresenta sinais exteriores de

riqueza incompativeis com a sua renda. Havendo desproporcionalidade entre o

%9 V - receber vantagem econémica de qualquer natureza, direta ou indireta, para tolerar

a exploracdo ou a pratica de jogos de azar, de lenocinio, de narcotréafico, de contrabando, de
usura ou de qualquer outra atividade ilicita, ou aceitar promessa de tal vantagem;
60 BEZERRA FILHO, Aluizio. Atos de Improbidade Administrativa: Lei 8.429/92 anotada
e comentada. Curitiba: Jurua, 2012, p. 94.
ot VI - receber vantagem econdmica de qualquer natureza, direta ou indireta, para fazer
declaragéo falsa sobre medi¢édo ou avaliagdo em obras publicas ou qualquer outro servicgo, ou
sobre quantidade, peso, medida, qualidade ou caracteristica de mercadorias ou bens
fornecidos a qualquer das entidades mencionadas no art. 1° desta lei;
6 GAJARDONI, Fernando da Fonseca; CRUZ, Luana Pedrosa de Figueiredo;
CERQUEIRA, Luis Otavio Sequeira de; GOMES JUNIOR, Luiz Manoel; FAVRETO, Rogerio.
Comentarios a Lei de Improbidade Administrativa. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, p.
118.
63 BEZERRA FILHO, Aluizio. Atos de Improbidade Administrativa: Lei 8.429/92 anotada
e comentada. Curitiba: Jurua, 2012, p. 94.

VIl - adquirir, para si ou para outrem, no exercicio de mandato, cargo, emprego ou
funcdo publica, bens de qualquer natureza cujo valor seja desproporcional a evolugdo do
patrimdnio ou a renda do agente publico;
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nivel de riqueza exibido e a sua remuneragdo, ndo ha justa causa para o
enriquecimento, salvo os casos de sorteio lotérico, casamento com cOnjuge rico
ou recebimento de heranca ressalta Aluizio Bezerra Filho®®, ndo ha outras
situacbes previsiveis para 0 subito enriguecimento justamente durante o
transcurso do mandato, cargo, emprego ou funcdo publica. O referido autor
explica ainda que na pratica do ato de improbidade descrito no inciso VII,
muitas vezes, 0 agente indica nomes de terceiros para receberem as
vantagens e encobrir a improbidade, comumente parentes e familiares, e que
estes terceiros ao permitirem a utilizacdo de seus nomes no recebimento de
beneficios estdo colaborando com a pratica do ato improbo, o que os tornam
também parte legitima para integrar a lide. Pedro da Silva Dinamarco®®
esclarece que o 6nus da prova cabe exclusivamente ao autor da acdo de
improbidade, nos termos do artigo 333, | do Cdédigo de Processo Civil, que
deve buscar auxilio da Receita Federal para que informe sobre a existéncia de
renda compativel.

No inciso VII®

0 enriquecimento ilicito é decorréncia do vinculo
funcional indevido. Deve-se reprimir a exploracdo do proveito pessoal em
detrimento da dignidade da fung¢do publica, sob pena de violar o principio
constitucional da impessoalidade. O agente publico deve procurar atender
exclusivamente o interesse publico, observando o principio da imparcialidade
nas suas decisdes e condutas no exercicio de sua funcao, para néo incorrer na

pratica de improbidade administrativa®®.

O inciso IX®® trata sobre o patrocinio de interesse privado junto &

entidade publica para intermediar ou liberar aplicacdo de verba publica,

65 BEZERRA FILHO, Aluizio. Atos de Improbidade Administrativa: Lei 8.429/92 anotada
e comentada. Curitiba: Jurua, 2012, p. 96.

06 DINAMARCO, Pedro da Silva. Improbidade Administrativa, Questdes Polémicas e
Atuais. Sdo Paulo: Malheiros editores, 2001, p. 334.

o7 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 acdo ou omissdo decorrente das atribuicbes do agente publico, durante a
atividade;
68 RIBEIRO, Maria Teresa de Melo. O Principio da Imparcialidade da Administracdo
Pudblica. Coimbra: Almedina, 1996, p. 121.

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



denominado por Aluizio Bezerra Filho’® de advocacia administrativa. A conduta
descrita no dispositivo além de ser ato de improbidade administrativa, € ato que
viola os deveres do servidor publico de manter conduta compativel com a
moralidade publica™ e de ndo atuar como procurador ou intermediario junto a
reparticbes publicas’®, podendo ainda caracterizar crime contra a ordem
tributaria”™

O inciso X' dispde sobre omissdo de ato de oficio, providéncia ou
declaracdo a que esteja obrigado mediante recebimento de vantagem, que
além de ser ato de improbidade administrativa, € crime de prevaricagdo
conforme disposto no artigo 319" do Cédigo Penal. Nessa hipbtese, é
imprescindivel o recebimento de vantagem econémica pelo agente’®

|77

O inciso XI'" versa sobre a apropriacao indevida de bens publicos. O

bem publico nesse caso pode ser dinheiro, valores (titulos, apolices, acdes

78
|

etc.) ou qualquer outro bem imdvel’®. Este dispositivo corresponde ao crime de

peculato previsto no Cédigo Penal, artigo 312.

E, por fim, o inciso XII”® estabelece ser ato de improbidade por

enriqguecimento ilicito o uso de bens publicos em proveito proprio.

7 BEZERRA FILHO, Aluizio. Atos de Improbidade Administrativa: Lei 8.429/92 anotada
ecomentada Curitiba: Jurud, 2012, p. 100.

Art. 2°, VIII da Lei n°® 8.027/90.
” Art. 4°, 11l da Lei n° 8.027/90.
s Lei n. 8.137/90, art. 3° Constitui crime funcional contra a ordem tributaria, além dos
previstos no Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de dezembro de 1940 - Cdédigo Penal (Titulo XlI,
Capitulo 1): (...) Il - patrocinar, direta ou indiretamente, interesse privado perante a
administracdo fazendaria, valendo-se da qualidade de funcionério publico. Pena - reclusédo, de
1 (um) a 4 (quatro) anos, e multa.

X - receber vantagem econémica de qualquer natureza, direta ou indiretamente, para
omitir ato de oficio, providéncia ou declaracéo a que esteja obrigado;
e Art. 319 - Retardar ou deixar de praticar, indevidamente, ato de oficio, ou pratica-lo
contra disposicdo expressa de lei, para satisfazer interesse ou sentimento pessoal: Pena -
detencao, de trés meses a um ano, e multa.
e GAJARDONI, Fernando da Fonseca; CRUZ, Luana Pedrosa de Figueiredo;
CERQUEIRA, Luis Otavio Sequeira de; GOMES JUNIOR, Luiz Manoel; FAVRETO, Rogerio.
Comentarios a Lei de Improbidade Administrativa. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, p.
125; BEZERRA FILHO, Aluizio. Atos de Improbidade Administrativa: Lei 8.429/92 anotada e
comentada. Curitiba: Jurud, 2012, p. 101.
" Xl - incorporar, por qualquer forma, ao seu patrimdnio bens, rendas, verbas ou valores
integrantes do acervo patrimonial das entidades mencionadas no art. 1°desta lei;
8 BEZERRA FILHO, Aluizio. Atos de Improbidade Administrativa: Lei 8.429/92 anotada
e comentada. Curitiba: Jurua, 2012, p. 102.

XIl - usar, em proveito préprio, bens, rendas, verbas ou valores integrantes do acervo
patrimonial das entidades mencionadas no art. 1°de sta lei.
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Diferentemente do inciso anterior, 0 agente ndo incorpora o bem publico ao seu
patrimdnio, apenas o utiliza em proveito proprio, ha um desvio de finalidade do

bem publico.

2.2 Prejuizo ao erério

Os atos de improbidade que causam prejuizo ao erario estao previstos
no artigo 10 da Lei n° 8.429/92. O dispositivo estabelece como ato de
improbidade, os atos que ensejam perda patrimonial, desvio, apropriacéo,
malbaratamento ou dilapidacdo dos bens ou haveres das entidades referidas

no artigo 1° da LIA.

O conceito de erario compreende o conjunto de bens pertencentes ao
Estado, representado em valores oriundo de impostos ou de qualquer outra

natureza, nas palavras de Aluizio Bezerra Filho®.

O dispositivo ainda prevé a possibilidade de improbidade administrativa
por acdo dolosa ou culposa, o que inaugurou a discussdo para 0 presente
estudo. A partir dai, questiona-se se esta possibilidade é valida tdo somente
para o caso previsto no artigo 10, ou € estendida para as outras modalidades
de improbidade, ou, ainda, se é constitucional, questbes estas que serao

debatidas no proximo capitulo.

O requisito elementar, sem o qual impossivel a qualificacdo nesta
modalidade, é o dano, perda, diminuicdo ou reducdo do nivel de riqueza
patrimonial do Poder Publico. O prejuizo ndo pode ser meramente presumido,
tem que ser real para haver o ressarcimento, ndo pode ser moral ou social

asseveram Luiz Manoel Gomes Junior e Rogerio Favreto®..

80 BEZERRA FILHO, Aluizio. Atos de Improbidade Administrativa: Lei 8.429/92 anotada e
comentada. Curitiba: Jurud, 2012, p. 104.
81 GAJARDONI, Fernando da Fonseca; CRUZ, Luana Pedrosa de Figueiredo;

CERQUEIRA, Luis Otavio Sequeira de; GOMES JUNIOR, Luiz Manoel; FAVRETO, Rogerio.
Comentarios a Lei de Improbidade Administrativa. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2010, p.
132.
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O dispositivo ressalta atraves de seus 15 incisos, condutas que
caracterizam ato de improbidade administrativa por causar prejuizo ao erario. O
primeiro deles®® é sobre o desvio de bens publicos, a transmudacdo da
titularidade patrimonial do acervo publico para a pessoa fisica ou juridica
privada. Aluizio Bezerra Filho® afirma que a Gnica forma de transferéncia de
bens publicos para particulares é através de alienacdo, que depende de lei
autorizadora, de licitacéo e de avaliagdo. Sendo assim, a transferéncia de bens
publicos que nédo siga o procedimento adequado, pode resultar em ato de

improbidade administrativa.

O inciso XII do artigo 9° se assemelha ao inciso | do artigo 10, todavia,
enquanto naquele o patrimdnio publico se incorpora ao patriménio do proprio
autor da improbidade, neste o bem € destinado a um terceiro por forca da
atuacdo do agente publico. Sem a atuacdo do agente publico, ndo héa
improbidade administrativa e o beneficiario podera responder apenas por crime
contra o patriménio da entidade publica, e ndo por ato de improbidade®.

O inciso II¥®

do artigo 10 dispde sobre o uso de bens publicos sem a
observancia das formalidades aplicaveis, ou seja, 0 uso indevido, também
muito semelhante ao inciso XII do artigo 9°, com a mesma diferenca ja
mencionada no paragrafo anterior, qual seja o beneficiario. Pedro Roberto
Decomain® esclarece que o prejuizo no uso indevido de bens publicos esta no
minimo no seu desgaste natural pelo uso.

87
I

O inciso llI°" contempla a doacéo irregular de bens publicos. O inciso

prevé modalidade especifica que j& estava incluida no inciso |, pois a doacéo

82 | - facilitar ou concorrer por qualquer forma para a incorporagdo ao patriménio

particular, de pessoa fisica ou juridica, de bens, rendas, verbas ou valores integrantes do
acervo patrimonial das entidades mencionadas no art. 1° desta lei;

8 BEZERRA FILHO, Aluizio. Atos de Improbidade Administrativa: Lei 8.429/92 anotada e
comentada. Curitiba: Jurua, 2012, p. 112.

84 DECOMAIN, Pedro Roberto. Improbidade Administrativa. Sdo Paulo: Dialética, 2007, p.
110-111.

8 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;

86 DECOMAIN, Pedro Roberto. Improbidade Administrativa. Sdo Paulo: Dialética, 2007, p.
112.
87 Il - doar a pessoa fisica ou juridica bem como ao ente despersonalizado, ainda que de

fins educativos ou assisténcias, bens, rendas, verbas ou valores do patrimoénio de qualquer das
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irregular nada mais é que uma apropriacdo indevida. Na doacdo de bens
publicos, deve-se observar a lei ou regulamento que a preveja sob pena de
praticar ato de improbidade, uma vez que sem a atencdo ao procedimento

devido pode-se favorecer alguém, ferindo o principio da impessoalidade.

O inciso IV®® e o inciso V¥ tratam de favorecimento de transacéo
desvantajosa para 0 erario, neste atravées da aquisicdo de bens com
sobrepreco e naquele através de precos inferiores ao de mercado.
Diferentemente do inciso Ill do art. 9°, o agente ndo recebe vantagem
econdmica para favorecer transacdo desvantajosa para o erario, mas permite
ou facilita a sua realizacéo. Aluizio Bezerra Filho™ ressalta a importancia do
dano ao erario para a configuracdo do ato improbo com base nesses incisos,
uma vez que nao ocorrendo, pode-se caracterizar ato de improbidade previsto

no artigo 11, por violagao ao principio da eficiéncia, dentre outros principios.

O inciso VI*' dispée sobre a realizacdo de operacgbes financeiras
irregulares, sem as formalidades legais ou garantia suficiente. A garantia sera
insuficiente quando nado for capaz de cobrir o crédito e 0os encargos da divida
aos quais € vinculada. A lei n°® 4.717/65, que trata da acdo popular ja vedava
situacdo semelhante em seu artigo 4°, Il, “a”, no qual séo considerados nulos
0s atos ou contratos celebrados quando as operacfes bancérias ou de crédito
real ocorressem em desobediéncia a normas legais. E, o artigo 4°, I, “b” desta
mesma lei, versa sobre a insuficiéncia de garantia ao falar em penhor inferior

ao constante de escritura, contrato ou avaliacao.

entidades mencionadas no art. 1° desta lei, sem observancia das formalidades legais e
regulamentares aplicaveis a espécie;
88 IV - permitir ou facilitar a alienacdo, permuta ou locacdo de bem integrante do
patriménio de qualquer das entidades referidas no art. 1° desta lei, ou ainda a prestacdo de
servu;o por parte delas, por preco inferior ao de mercado;

V - permitir ou facilitar a aquisicdo, permuta ou locacdo de bem ou servico por preco
superior ao de mercado;
% BEZERRA FILHO, Aluizio. Atos de Improbidade Administrativa: Lei 8.429/92 anotada e
comentada. Curitiba: Jurua, 2012, p. 117-118.
ot VI - realizar operacgédo financeira sem observancia das normas legais e regulamentares
ou aceitar garantia insuficiente ou inidénea;
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O inciso VII*? considera ato de improbidade a concessdo de beneficio
administrativo ou fiscal ilegal, uma vez que, consequentemente, produz
reflexos na situacéo financeira do Poder Publico. Importante observar que os
beneficios administrativos estdo especificados em estatutos que estabelecem
requisitos, condi¢Oes e formalidades para a sua concessao e que os direitos
dos servidores publicos sdo atos vinculados®. Portanto, devem-se atender
todas as condi¢cOes previstas para o deferimento do pedido do beneficio para

nao incorrer em ato de improbidade administrativa.

O inciso VII também menciona o beneficio fiscal concedido
irregularmente. Nesse caso, a Lei 8.137/90 que define os crimes de ordem
tributaria traz algumas hipoteses como a isencao tributaria, remissao de divida
inscrita na divida publica, de aliquota menor, anistia fiscal, dispensa de juros de
mora de divida fiscal, parcelamento de dividas fiscais e etc. Esses exemplos
mencionados realizados sem a observancia de regramento proprio, além de
crime contra a ordem tributaria, implicardo em atos de improbidade
administrativa.

O inciso VIII*

trata sobre prejuizos ao erario em virtude da frustracdo de
legalidade em licitacdo ou dispensa indevida. O objetivo da licitagdo €
justamente garantir a proposta mais vantajosa com as melhores condi¢des de
preco e qualidade para um determinado servico ou bem para a administracado
publica®. Logo, ao fraudar as regras do procedimento licitatério, este objetivo

ndo sera alcancado e restard um prejuizo a administracao.

Na hipotese de dispensa indevida de licitacdo, que deve ser interpretada

extensivamente, abrangendo a dispensa® e inexigibilidade®’ esclarece Pedro

92 VIl - conceder beneficio administrativo ou fiscal sem a observancia das formalidades

legais ou regulamentares aplicaveis a espécie;
% BEZERRA FILHO, Aluizio. Atos de Improbidade Administrativa: Lei 8.429/92 anotada e
comentada. Curitiba: Jurud, 2012, p. 125.
9 Assim dispbe o artigo 3° da Lei n° 8.666/93: Art. 3° A licitagcédo destina-se a garantir a
observancia do principio constitucional da isonomia, a selecdo da proposta mais vantajosa para
a administracdo e a promocao do desenvolvimento nacional sustentavel e serd processada e
julgada em estrita conformidade com os principios basicos da legalidade, da impessoalidade,
da moralidade, da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da vinculacdo ao
instrumento convocatorio, do julgamento objetivo e dos que Ihes sao correlatos.

VIII - frustrar a licitude de processo licitatério ou dispensa-lo indevidamente;

% Art. 24 da Lei n° 8.666/93 que dispde sobre licitacdes e contratos administrativos.
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Roberto Decomain®, prejudica também a escolha da proposta mais vantajosa,
violando o principio da isonomia, pois impede que outros potenciais

interessados possam contratar com a Administracéo Publica.

O inciso 1X* contempla despesas ndo autorizadas, realizadas sem
previsdo em lei orcamentdria e estimativa de impacto orcamentério-financeiro.
Importante observar todas as etapas para a realizagdo de despesas, como a
sua realizacdo, nota de empenho, liquidacdo e emissdo da ordem de
pagamento para ndo incorrer em ato de improbidade administrativa. No
entanto, somente na etapa do efetivo pagamento é que pode ocorrer
improbidade por leséo ao erario’®. Se nas outras etapas houver improbidade
sera nos termos do artigo 11 da LIA que trata sobre a violacdo dos principios

da administracao.

O inciso X' trata de duas espécies de comportamento culposo do
agente publico, quais sejam a negligéncia na arrecadac¢éo de tributos ou renda
publicas e a negligéncia na conservacéo do patrimoénio publico. Percebe-se que
0 inciso inclui ndo somente as receitas tributarias, bem como as néao tributarias,
como contribuigbes compulsorias, rendas patrimoniais, industriais,
agropecudrias e de servicos, recursos da cobranca da divida ativa, etc'%. E,
assim como nos outros incisos do artigo 10 da LIA que trata da lesdo ao erario,

na hipétese do inciso X a negligéncia deve resultar em um prejuizo ao erario.

O inciso XI*®® versa sobre a irregularidade na liberacdo de verba publica
ou na influéncia em sua aplicacdo. A primeira parte do inciso corresponde ao

inciso IX, pois liberar verba publica também é realizar uma despesa. Quanto a

% Art. 25 da Lei n° 8.666/93.
% DECOMAIN, Pedro Roberto. Improbidade Administrativa. Sdo Paulo: Dialética, 2007, p.
120.

% IX - ordenar ou permitir a realizagdo de despesas ndo autorizadas em lei ou

regulamento;

100 DECOMAIN, Pedro Roberto. Improbidade Administrativa. S&o Paulo: Dialética, 2007, p.
129.
1ot X - agir negligentemente na arrecadacéo de tributo ou renda, bem como no que diz
respeito a conservacado do patriménio publico;

102 PAZZAGLINI FILHO, Marino. Lei de improbidade administrativa comentada: aspectos
constitucionais, administrativos, civis, criminais, processuais e de responsabilidade fiscal;
Iegislagéo de jurisprudéncia atualizada. 5% ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011, p. 92/93.

10 Xl - liberar verba publica sem a estrita observancia das normas pertinentes ou influir de
qualquer forma para a sua aplicacao irregular;
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influéncia na aplicagdo de verba publica irregular, nota-se que o agente vai
influenciar, através de persuaséo, inducdo ou aconselhamento, para que outro
agente realize a despesal/libere a verba®*.

O inciso XII*®

trata de favorecimento ao enriquecimento ilicito de
terceiro, que pode ser particular ou outro agente publico. Importante ressaltar
gue o agente que favorece nao deve receber vantagem alguma, ou
responderiam ambos, tanto o agente que favorece como o favorecido, por ato
de improbidade que implica enriquecimento ilicito previsto do artigo 9° da LIA,

modalidade mais gravosa de improbidade administrativa.

O inciso XII1'% dispde sobre a permissédo de uso, em obra ou servico
particular, de pessoal e maquina administrativa, semelhante ao inciso IX do
artigo 9°. Em ambos sao subtraidos da utilizacdo publica equipamentos e
materiais resultando em beneficio indevido, a diferenca é que no inciso 1X do
artigo 9° o beneficiario é o préprio agente publico responsavel pelo ato.

Também ¢é ato de improbidade por causar prejuizo ao erario a
celebracdo de contrato de gestdo associada de servicos publicos sem
observancia das formalidades previstas em lei, por forca do inciso XIV''.
Trata-se de violagdo aos principios da administracdo, sobretudo o da
legalidade, resultando em um prejuizo ao erario. No caso da gestédo associada
€ 0 contrato de programa que vai estipular as condicdes de sua validade e as
obrigacbes entre os entes, devendo-se respeitar a prévia subscricdo do
protocolo de intencdes'®, bem como as demais disposicdes previstas na Lei n°
11.107 que prevé a contratacdo de consorcios publicos envolvendo duas ou

104 PAZZAGLINI FILHO, Marino. Lei de improbidade administrativa comentada: aspectos

constitucionais, administrativos, civis, criminais, processuais e de responsabilidade fiscal;

Iegislagéo de jurisprudéncia atualizada. 52 ed. S&o Paulo: Atlas, 2011, p. 93.

10 Xl - permitir, facilitar ou concorrer para que terceiro se enriqueca ilicitamente;

Xl - permitir que se utilize, em obra ou servico particular, veiculos, maquinas,

equipamentos ou material de qualquer natureza, de propriedade ou a disposicdo de qualquer

das entidades mencionadas no art. 1° desta lei, bem como o trabalho de servidor publico,

empregados ou terceiros contratados por essas entidades.

1o7 XIV — celebrar contrato ou outro instrumento que tenha por objeto a prestacdo de

servigos publicos por meio da gestédo associada sem observar as formalidades previstas na lei;
PAZZAGLINI FILHO, Marino. Lei de improbidade administrativa comentada: aspectos

constitucionais, administrativos, civis, criminais, processuais e de responsabilidade fiscal;

legislacdo de jurisprudéncia atualizada. 52 ed. S&o Paulo: Atlas, 2011, p. 97.

106
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mais pessoas juridicas de Direito Publico, com o objetivo de prestarem servigcos

em conjunto.

O inciso XV'® versa sobre a celebracdo de contrato de rateio de
consorcio publico sem suficiente e prévia dotagcdo or¢camentaria ou irregular.
Este inciso, assim como o anterior, foi acrescido pela Lei n® 11.107/05. O artigo
8° de mencionada lei dispbe sobre a entrega de recursos ao consoércio publico
mediante contrato de rateio, que estabelece a necessaria previsdo ou no
orcamento anual ou no plano plurianual legalmente aproado pela entidade.
Deste modo, a propria celebracdo do contrato de rateio sem que primeiro seja
realizada a previsdo, ou sem suficiente previsdo orcamentaria, é considerado
ato de improbidade, esclarece Pedro Roberto Decomain™°.

Pedro Roberto Decomain*!

ressalta ainda que, referente a todos os
incisos do artigo 10, havendo ganho patrimonial, independente de causar
prejuizo ao erario, o agente deverd ser condenado por improbidade
administrativa nos termos do artigo 9°, qual seja, atos que causem
enriquecimento ilicito. O enquadramento como ato de improbidade por importar
prejuizo ao erario ocorrera se da conduta advir apenas o dano ao patriménio
publico, sem que ocorra o enriquecimento ilicito. Nota-se que a modalidade de

improbidade mais gravosa absorve a menos gravosa.

2.3 Violacao aos principios da administracéo

A terceira e Ultima modalidade de improbidade administrativa é a
violagdo aos principios da administragdo prevista no artigo 11 da LIA. O caput
do artigo fala em violagcdo dos deveres de honestidade, imparcialidade,

legalidade, e lealdade as instituicdes, a partir da expresséao legalidade, Marino

109 XV — celebrar contrato de rateio de consércio publico sem suficiente e prévia dotacdo

orcamentaria, ou sem observar as formalidades previstas na lei.

110 DECOMAIN, Pedro Roberto. Improbidade Administrativa. Sdo Paulo: Dialética, 2007, p.
141.

1 DECOMAIN, Pedro Roberto. Improbidade Administrativa. Sdo Paulo: Dialética, 2007, p.
109.
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Pazzaglini Filho'*

conclui que se trata também dos demais principios
elencados no artigo 37 da Constituicdo Federal, quais sejam, legalidade,

impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

O supracitado autor observa que nos atos de improbidade que importem
enriquecimento ilicito e que causem lesdo ao erario ha sempre a violagdo ao
principio da legalidade e, em geral, outros principios constitucionais também.
Sendo assim, pode-se afirmar que o artigo 11 € norma residual em relacao as

outras duas modalidades de ato de improbidade.

E, conforme ja4 analisado, ocorrendo espécie mais gravosa de
improbidade administrativa, esta absorvera a menos gravosa. Logo, apenas no
caso de ndo causar enriquecimento ilicito e prejuizo ao erario, houver téao
somente a violacdo aos principios da administracdo, € que o ato sera

enquadrado no artigo 11 da LIA.

Todavia, é importante ter cautela para ndo considerar todo ato ilegal um
ato improbo, ilegalidade nédo € sindbnimo de improbidade, conforme ja estudado

no primeiro capitulo deste trabalho.

Para elucidar esta diferenciagdo, o artigo traz em seus sete incisos,
algumas hipoteses de atos de improbidade administrativa que violam principios
da administragao.

O inciso I'*®

estabelece violacdo aos principios da administracdo a
pratica de ato funcional com desvio de finalidade, também previsto na Lei n°
4.717/65 que regula a acao popular em seu artigo 2°, “e”.

Pedro Roberto Decomain*

entende que assim como o desvio de
finalidade, a falta de motivacdo pode tornar um ato improbo pelo artigo 11, | da
LIA. O autor também assevera que somente o ato praticado visando fim de

indole privada, com a violagdo do principio da impessoalidade, ou seja,

1z PAZZAGLINI FILHO, Marino. Lei de improbidade administrativa comentada: aspectos

constitucionais, administrativos, civis, criminais, processuais e de responsabilidade fiscal;
Iegisla(;éo de jurisprudéncia atualizada. 52 ed. S&o Paulo: Atlas, 2011, p. 100.

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

114 DECOMAIN, Pedro Roberto. Improbidade Administrativa. Sdo Paulo: Dialética, 2007,
p. 151.
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prejudicando ou favorecendo alguém, é que se tem improbidade. Sendo assim,
um ato praticado com desvio de finalidade com o objetivo de dar atendimento a
interesse publico ndo € ato improbo, pois ndo ha violacdo de principio
constitucional, mas ofensa a regra de competéncia ou de forma e, assim,
podera tdo somente ser anulado.

O inciso I1**°

prevé como ato improbo o retardamento ou omisséo de ato
de oficio. Além de incorrer em improbidade administrativa, o0 agente esta sujeito
a responder pelo crime de prevaricacdo previsto no artigo 319 do Caodigo
Penal.

O inciso II1*1®

trata da quebra do sigilo funcional. A Constituicao Federal
prevé que a Administracdo Publica seja norteada pelo principio da publicidade,
contudo, em algumas situacdes, o sigilo deve ser mantido para preservar a
seguranca da sociedade ou do Estado™’. Algumas hipéteses de sigilo s&o: o
sigilo bancéario que deve ser mantido pelos dirigentes e empregados de
instituicdes financeiras; o sigilo dos servidores do Fisco, previsto no artigo 198
do Cadigo Tributario Nacional; as acfes que tramitam em segredo de justica,

previstas no artigo 155 do Codigo de Processo Civil, entre outras.

O inciso IV*® dispde sobre a violacdo do principio da publicidade. A
publicidade é requisito essencial a transparéncia da gestdo da coisa publica e
permite o controle tanto interno quanto externo das atividades do Estado™'®. A
violacdo a esse principio pode levar a condenacdo por improbidade
administrativa. Como visto no inciso Ill, hd exce¢bes ao principio da
publicidade, quando for indispensavel a defesa da intimidade de um individuo,

interesse social, ou imprescindivel a seguranca da sociedade e do Estado.

115
116

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

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

1 DECOMAIN, Pedro Roberto. Improbidade Administrativa. Sdo Paulo: Dialética, 2007,

%8157.

o IV - negar publicidade aos atos oficiais;

PAZZAGLINI FILHO, Marino. Lei de improbidade administrativa comentada: aspectos
constitucionais, administrativos, civis, criminais, processuais e de responsabilidade fiscal;
legislacdo de jurisprudéncia atualizada. 5% ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011, p. 107.



A frustracdo de licitude em concurso publico prevista no inciso V*?° trata
da violagcdo ao principio da igualdade, pois impossibilita a igualdade de
competicéo entre os candidatos habilitados'?, sendo dispensavel apenas nos
casos de preenchimento de cargos em comissao previstos em lei de livre
nomeagao e exoneracdo apenas para as atribuicdes de direcdo, chefia e
assessoramento, conforme previsto na Constituicdo Federal em seu artigo 37,
V.

Nos casos de indevida contratacdo, cujo contratado passa a receber

salario, Marino Pazzaglini Filho'*?

assevera que a regra é a devolucdo dos
salarios e demais vantagens, pois se presume a lesividade da contratacao,
salvo se houver a efetiva prestacdo do servico publico, a boa-fé do contratado

e a indispensabilidade da contratacéo.

O inciso VI** versa sobre a omisséo da prestacdo de contas, ou seja,
também é uma violacdo ao principio da publicidade. Os governados devem ter
conhecimento sobre a atuacao funcional dos governantes e, para isso, 0S
chefes do Executivo tem o dever de prestar contas anualmente perante o
Legislativo e este para realizar o controle externo das contas publicas, dispbe
do auxilio do Tribunal de Contas**.

E, o inciso VII'* qualifica um tipo especifico de quebra de sigilo
funcional, previsto no inciso lll, qual seja a divulgacdo indevida de medida
politica ou econdmica capaz de afetar o preco de mercadorias ou Servigos.
Para o enquadramento em improbidade administrativa com base no inciso VII,
irrelevante que os precos aumentem ou diminuam, todavia, a divulgacéo deve

ser capaz de afetar o preco. Se de fato resultar em alteracdo no preco e

120

V - frustrar a licitude de concurso publico;
121

PAZZAGLINI FILHO, Marino. Lei de improbidade administrativa comentada: aspectos

constitucionais, administrativos, civis, criminais, processuais e de responsabilidade fiscal;

Iegislagéo de jurisprudéncia atualizada. 5% ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011, p. 110.

12 PAZZAGLINI FILHO, Marino. Lei de improbidade administrativa comentada: aspectos

constitucionais, administrativos, civis, criminais, processuais e de responsabilidade fiscal;

Iegisla(;éo de jurisprudéncia atualizada. 52 ed. S&o Paulo: Atlas, 2011, p. 113.

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

124 DECOMAIN, Pedro Roberto. Improbidade Administrativa. Sdo Paulo: Dialética, 2007,
. 169.

b VIl - revelar ou permitir que chegue ao conhecimento de terceiro, antes da respectiva

divulgagdo oficial, teor de medida politica ou econdmica capaz de afetar o preco de

mercadoria, bem ou servico.
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prejuizo ao erario, conforme visto no item 2.2, estara configurado o ato de
improbidade nos termos do artigo 10, por ser mais gravosa que a improbidade

prevista no artigo 11.
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3 ELEMENTO SUBJETIVO

A Lei de Improbidade Administrativa n® 8.429/92 trata do elemento
subjetivo apenas nos atos de improbidade previstos no artigo 10, quais sejam,
0S gue causam lesdo ao erario, ao falar em dolo ou culpa. Nas demais
hipoteses, silenciou-se quanto ao elemento subjetivo necessario para

caracterizar a improbidade administrativa.

A falta de previsdo em lei sobre o elemento subjetivo nos casos de
enriquecimento ilicito e violacdo aos principios da administracdo abriu espaco
para divergéncias doutrinarias e jurisprudenciais, resultando ainda na incerteza
da validade da modalidade culposa nos casos de improbidade administrativa

por lesé@o ao erario.

3.1 Dolo e culpa

Primeiramente, importante destacar os conceitos de dolo e culpa. Estes
conceitos aplicaveis ao presente trabalho podem ser importados do Direito

Penal.

Sabe-se que o dolo é a intencdo de praticar o ato, juntamente com a
consciéncia do seu resultado ilicito. E, que o dolo direto e o dolo eventual se
diferenciam pela vontade real do agente em praticar o ilicito.

O dolo direto esta relacionado a vontade direta de praticar o resultado
ilicito, rege-se pela teoria da vontade, enquanto o dolo eventual esta
relacionado a aceitacao de praticar o ilicito, ou seja, 0 seu consentimento, rege-
se pela teoria do consentimento, conforme esclarecem Emerson Garcia e

Rogério Pacheco Alves'®.

126 GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa. 22 ed. Rio

de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2004, p. 296
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O dolo também pode ser genérico ou especifico. Esta classificacdo é
bastante utilizada nas jurisprudéncias que tratam sobre o elemento subjetivo na

improbidade administrativa.

Quando a vontade do agente se esgota com a pratica da conduta
objetivamente descrita na norma, o dolo é genérico. JA o dolo especifico,
também chamado de dolo especial ou dolo com intencdo ulterior, esta
relacionado a uma finalidade particular, o agente pratica o fato, mas sua
vontade € de produzir um fim especial. Flavio Augusto Monteiro de Barros
esclarece que na realidade, o dolo especifico ndo é dolo, e sim uma

finalidade®?’.

Culpa, por sua vez, é a pratica de um resultado ilicito sem, no entanto,
vontade ou consciéncia de pratica-lo. E o resultado de ato negligente,
imprudente ou imperito. Isabela Giglio Figueiredo explica bem o conceito de

culpa, conforme se extrai:

O protagonista do ato culposo € aquele que ndo queria comportar-se
de modo a produzir o resultado ilegal e agiu de boa-fé, mas nao

procedeu de maneira cautelosa e prudente, de modo a evitar o
resultado?®,

Necessario se faz, ainda, a diferenciacdo entre dolo eventual e culpa
consciente. Como ja mencionado, no dolo eventual o agente esta consciente
de que seus atos resultardo no ilicito. Quanto a culpa consciente, o agente
sabe que o resultado ilicito pode se realizar, no entanto, o agente espera que
ele ndo ocorra ou que podera impedi-lo.

Alguns autores ainda falam em culpa grave, equiparando-a ao dolo, em

virtude da reprovabilidade social da conduta e por se tratar de uma falta

inescusavel*?,

127 BARROS, Flavio Augusto Monteiro de. Direito Penal: v. 1 parte geral. 9% ed. Séo

Paulo: Saraiva, 2011, p. 254.

128 FIGUEIRERO, Isabela Giglio. Improbidade Administrativa Dolo e Culpa. S&o Paulo:
uartier Latin, 2010, p. 176.

129 SANTOS, Carlos Frederico Brito dos. Os agentes politicos e a responsabilidade por

culpa em face do art. 10 da Lei de Improbidade Administrativa. Jus Podivm. Disponivel em:

<http://www.juspodivm.com.br/i/a/%7BD33EA273-9F40-47EE-99E6-

FA6FCAFDBDB2%7D_agentes politicos_responsabilidades por_culpa.pdf> Acesso em: 15 de

junho de 2013.
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Verifica-se na doutrina brasileira divergéncia sobre a necessidade de
dolo ou culpa na configuragdo dos atos de improbidade. Entre os autores, ha

varios entendimentos. Passo agora a expor alguns deles.

3.2 Elemento subjetivo nos atos de improbidade

A razdo para a grande divergéncia de entendimento decorre do fato da
LIA se omitir sobre o elemento subjetivo nas hipoteses de enriquecimento ilicito
(artigo 9°) e violacdo aos principios da administracdo (artigo 11). E, quanto aos
atos de improbidade que causem prejuizo ao erario (art. 10), a LIA faz
referéncia ao elemento subjetivo ao falar em qualquer agdo ou omissao, dolosa

ou culposa.

Em geral, conforme serd demonstrado, os doutrinadores ndo admitem a
responsabilidade objetiva’® para caracterizar a improbidade administrativa,

sendo necesséario o dolo ou, em alguns casos, a culpa.

Questionando a modalidade culposa nos atos de improbidade
administrativa, ha pelo menos trés correntes, as quais consideram: a)
possibilidade de culpa somente no caso de prejuizo ao erario; b)
impossibilidade em qualquer uma das hipoteses de improbidade administrativa
e; ¢) possibilidade em outras hipoteses de improbidade administrativa, além do

prejuizo ao erario.

130 A responsabilidade objetiva imputa a obrigacdo de reparacdo do dano aquele que

praticar o ato independente de culpa ou dolo, previsto no paragrafo tnico do art. 927 do Cadigo
Civil. Art. 927. Aquele que, por ato ilicito (arts. 186 e 187), causar dano a outrem, fica obrigado
a repara-lo. Paragrafo Unico. Havera obrigacdo de reparar o dano, independentemente de
culpa, nos casos especificados em lei, ou quando a atividade normalmente desenvolvida pelo
autor do dano implicar, por sua natureza, risco para os direitos de outrem.
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3.2.1 Possibilidade da modalidade culposa somente n o0s atos de

improbidade administrativa que causem prejuizo ao er ario

Emerson Garcia e Rogério Pacheco Alves entendem que nao se
enquadra a responsabilidade objetiva, ou seja, sem dolo ou culpa, em
nenhuma das tipologias, pois seria imprescindivel normatizacdo expressa
nesse sentido para sua caracterizacdo. Sendo assim, nos casos previstos nos
artigos 9° e 11, haveria a exigéncia de dolo do agente e somente no caso do
artigo 10, qual seja de atos que causem prejuizo ao erario, haveria a
possibilidade de condenacgéo tanto por dolo ou culpa.

O fundamento utilizado pelos autores para ndo se admitir a culpa nos
casos de enriquecimento ilicito ou violagdo aos principios da Administracéo € a
necessidade da pratica voluntaria, almejando o resultado lesivo e, uma vez que
a possibilidade da culpa so foi prevista no artigo 10, a intencdo do legislador
seria de restringi-la a este artigo. Os autores ainda ressaltam a importancia de

se verificar o grau da culpa para fins de dosimetria da sancéo™!.

Do mesmo modo é o entendimento de José dos Santos Carvalho Filho.
O autor afasta a possibilidade de uma responsabilidade objetiva e afirma ser
imprescindivel o elemento subjetivo dolo ou culpa, sendo que a modalidade
culposa seria possivel tdo somente no caso do artigo 10, prejuizo ao erario,
uma vez que a intencédo do legislador de punir condutas culposas de agente
que causem dano ao erario ficou clara ao atentar-se para o caput do artigo 10,
bem como ao artigo 5° da LIA que reforca este desiderato ao se referir também

em dolo e culpa quando disp&e sobre prejuizos ao erario*.

José dos Santos Carvalho Filho discorda de autores que entendem que

condutas culposas tem menor gravidade que condutas dolosas, pois, segundo

131 GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa. 22 ed. Rio

de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2004, p. 297-299.
132 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 252 ed. S&0
Paulo: Atlas, 2012, p. 1072.
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o autor, ha condutas culposas que, pela repercussao que acarretam, tém maior

densidade que alguns atos praticados com dolo™*>.

Marcal Justen Filho também defende a necessidade do elemento
subjetivo para configurar improbidade administrativa, possibilitando a
modalidade culposa somente nos casos de lesédo ao erario. Todavia, quanto ao
artigo 10, faz a seguinte ressalva:

Deve-se ter cautela para evitar a generalizacdo da configuracdo da
improbidade sem dolo em todos os casos do art. 10. Apenas alguns
deles é que comportam essa possibilidade.

A esmagadora maioria das condutas descritas no art. 10 compreende
o dolo genérico como elemento subjetivo. Admite-se, no entanto, a
culpa em situagdes excepcionais, especialmente nas hipéteses em
que a lesdo aos cofres publicos se aperfeicoa em virtude da omissao
da adocao de providéncias indispensaveis a defesa dos interesses e

bens colocados sob guarda de um agente estatal™*.

Assim sendo, o autor entende que somente algumas condutas culposas
gue causem prejuizo ao erario se enguadram como atos de improbidade
administrativa, sobretudo aquelas que em razdo da omissao do agente resulta

no dano.

N&o se pode interpretar o artigo de forma literal, para n&o incorrer em
situagcOes absurdas. Eurico Ferraresi traz o exemplo do servidor que utiliza da
impressora de sua reparticdo para imprimir texto de uso pessoal, o0 que, em
tese, seria ato de improbidade administrativa previsto no artigo 10 da LIA,
todavia, fugiria das regras da proporcionalidade e da razoabilidade a

condenacéo deste servidor nas sancdes impostas pela lei de improbidade™®.

Com este exemplo, Eurico Ferraresi pretende ressaltar que nédo é
qualquer ato culposo que cause prejuizo ao erario que se caracterizard como
ato de improbidade, deve-se observar o grau da culpa e a extensao do dano,

sob pena de injusticas inaceitaveis e irremissiveis.

133 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 252 ed. S&o
Paulo: Atlas, 2012, p. 1072.
134 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de Direito Administrativo. 4° ed. S&o Paulo: Saraiva,

2009, p. 889.
135 FERRARESI, Eurico. Improbidade administrativa: Lei 8.429/1992 comentada artigo por
artigo. Sdo Paulo: Método, 2011, p. 94.
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Para esta corrente, nas hipoteses de enriqguecimento ilicito e violacao
aos principios da administragdo, se o ato néo for praticado com dolo, ndo ha
improbidade administrativa. Todavia, constitui-se uma infragéo funcional e pode

gerar aplicacdo de penalidade, conforme a lei de incidéncia que néo a LIA™®.

3.2.2 Impossibilidade da modalidade culposa para ca racterizar

improbidade administrativa

Ha autores que entendem que nem mesmo no caso de prejuizo ao
erario é possivel a modalidade culposa por considerarem que a real intencéo
do legislador era punir somente a desonestidade e a corrup¢cédo e que admitir a
modalidade culposa para caracterizar o ato de improbidade administrativa

estaria desviando o intuito da lei.

Esse é o entendimento de Isabela Giglio Figueiredo™’. A autora, ainda,

destaca que os atos culposos nao estéo isentos de penalidades, assim dispde:

Poder-se-a estar diante de hipétese de mera ilegalidade do ato, e ndo
de improbidade do administrador, o que ndo autoriza a imposicao das
rigorosas sancfes previstas na Lei de Improbidade. Demonstrada a
ilegalidade do ato, o prejuizo ao erario e 0 nexo de causalidade entre a
conduta do administrador e o dano, sem a configuracdo do dolo,
impde-se a obrigacdo de ressarcimento. A ilegalidade, por si s6, ndo
possui o condao de conduzir a aplicacdo das penas pela préatica de ato
de improbidade™®.

Sendo assim, no exemplo dado pela autora, caberia tdo somente a
obrigacao de ressarcimento dos prejuizos causados, e ndo as severas penas

previstas na LIA, como perda da funcdo publica, suspensdo dos direitos

politicos, multa, entre outras.

Para a autora supracitada, o conceito de improbidade administrativa
consiste em uma imoralidade qualificada pela desonestidade e, portanto,

136 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 252 ed. Séao

Paulo: Atlas, 2012, p. 1073.

137 FIGUEIRERO, Isabela Giglio. Improbidade Administrativa Dolo e Culpa. Sdo Paulo:
uartier Latin, 2010, p. 143.

198 FIGUEIRERO, Isabela Giglio. Improbidade Administrativa Dolo e Culpa. Sao Paulo:

Quartier Latin, 2010, p. 177.
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indispensavel a presenca do dolo na prética do ato de improbidade, ndo se

admitindo a modalidade culposa™.

Hely Lopes Meirelles defende a mesma teoria de Isabela Giglio
Figueiredo. Para ele, a finalidade da LIA é punir tdo somente o administrador
desonesto, aquele que atentou contra a probidade da administracdo, e ndo o
gue agiu de forma culposa, mediante imprudéncia, negligéncia ou impericia. O
agente que agiu de forma culposa deve responder apenas por sancdes

administrativas.

José Armando da Costa considera inconcebivel que uma ac¢ao culposa
leve a pratica de ato improbo, pois a conduta improba deve ser assumida pelo
agente, que sabe estar sendo desonesto, desleal, imoral e corrupto. A conduta
eticamente reprovavel do agente deve ser livre e voluntaria para caracterizar

improbidade administrativa, o que nédo se admite por mera culpa™®.

A conduta improba pressupfe uma vontade do agente em produzir o
resultado, deve haver a consciéncia e a vontade em ser desonesto. Sua
vontade esta relacionada a ma-fé e a deslealdade em praticar o ato improbo.

Dessa forma, torna-se dificil excluir o dolo do conceito de improbidade™*'.

E, ainda, deve-se levar em consideracdo a gravidade das sancgOes
previstas na LIA. Ndo é razoavel que o sujeito responsabilizado pelo ato de
improbidade administrativa na forma culposa tenha seus direitos politicos
suspensos ou perca sua funcdo publica, por exemplo. Por isso Gustavo Senna
Miranda'*? defende que deve ser eliminada a possibilidade de modalidade
culposa mesmo nos casos de prejuizo ao erario, pois esta previsdo esta em

desacordo com os objetivos da lei.

139 FIGUEIRERO, Isabela Giglio. Improbidade Administrativa Dolo e Culpa. Sdo Paulo:

Séjartier Latin, 2010, p. 129.

COSTA, José Armando da. Contorno Juridico da Improbidade Administrativa. 22 ed.
Brasilia: Brasilia Juridica, 2002, p. 27-28.
1t FIGUEIRERO, Isabela Giglio. Improbidade Administrativa Dolo e Culpa. Sdo Paulo:
(guartier Latin, 2010, p. 128.
142 Espirito Santo (Estado). Ministério Publico. Procuradoria-Geral de Justica. Centro de
Estudos e Aperfeicoamento Funcional. Improbidade Administrativa. Vitéria: CEAF, 2004, p.
258-259.
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3.2.3 Possibilidade da modalidade culposa em outras hipteses de
improbidade administrativa

Diferente do apresentado até agora, quanto a improbidade
administrativa pela pratica de ato que cause enriguecimento ilicito, previsto no
artigo 9° da LIA, José Augusto Delgado explica que tendo em vista que o
dispositivo ndo dispde sobre o elemento subjetivo, este € sem importancia, em
suas palavras: o elemento vontade teria pouca importancia para caracterizar a

infracao™®.

Sendo assim, segundo o autor, para a responsabilizagdo por ato de
improbidade administrativa nos termos no artigo 9° da LIA, basta que o ato
resulte em aumento patrimonial injustificado em virtude da atividade
administrativa exercida, ou seja, 0 dano e o0 nexo causal. Neste caso, estar-se-

a diante de uma responsabilidade objetiva.

Ja quanto aos atos que causem prejuizo ao erario ou violem os
principios da administracéo, ainda conforme o entendimento de José Augusto

Delgado, exige-se uma ac¢éo dolosa ou culposa.

Maria Goretti Dal Bosco defende a possibilidade de atos de improbidade
administrativa na modalidade culposa ndo apenas no caso de prejuizo ao
erario, como também na hipétese do artigo 11 da LIA, que é o caso de violacéo

aos principios da administracdo. Assim, afirma a autora:

O art. 11 da Lei n° 8.429/1992 é dirigido aos agentes publicos, assim
entendidos os especificados no art. 2° da Lei. Veja-se, ainda, que a lei
aqui considera tanto as acfes, como as omissdes do agente, que
importem em atos de improbidade atentatorios aos principios
constitucionais e violacdo de deveres que menciona. Assim, da
mesma forma que o art. 10, o art. 11 abrangem, também, a conduta
culposa, o que ndo ocorre no art. 9° 144,

Tal modalidade, pelo entendimento de Maria Goretti Dal Bosco, nao

deve ser aceita na hipotese de improbidade por enriguecimento ilicito, na qual

143 BUENO, Cassio Scarpinella; PORTO FILHO, Pedro Paulo de Rezende
(coordenadores). Improbidade Administrativa, questbes polémicas e atuais. S&o Paulo:
Malheiros, 2001, p. 226.

144 DAL BOSCO, Maria Goretti. Responsabilidade do agente publico por ato de
improbidade. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004, p. 145



se faz necessario o elemento subjetivo dolo. Porém, ressalta que a culpa néo
pode ser usada simplesmente como escapatdria da condenacgédo, o juiz deve

avaliar cada caso com cautela.

Walter Claudius Rothenburg estende a possibilidade da modalidade
culposa tanto para 0s casos previstos no artigo 9°, enriqguecimento ilicito, como
para os casos do artigo 11, violacdo aos principios da administracdo, pois
entende que a previsao do artigo 5°, no sentido de aceitar a conduta dolosa ou
culposa, é uma norma geral do microssistema normativo estabelecido pela Lei

n° 8.429/92. No entanto, ressalta que a culpa deve ser grave.

O autor observa que ha algumas hipoteses previstas nos incisos dos
artigos 9°, 10 e 11 que estad implicito o comportamento culposo do agente,
como no inciso VII do artigo 11. Neste inciso, ainda segundo Walter Claudius

Rothenburg, a conduta descrita comporta perfeitamente a culpa do agente*®.

Percebe-se que h& grande divergéncia mesmo entre os autores que sao

a favor da improbidade administrativa na modalidade culposa.

Dificil saber qual foi a real intencdo do legislador ao exigir o dolo ou
culpa somente nos casos de improbidade por prejuizo ao erario. Maria Sylvia
Zanella Di Pietro sustenta que provavelmente foi uma falha do legislador, pois
ndo vé razdo para a diferenciacdo de tratamento entre as hipoOteses de
improbidade administrativa. Contudo, a autora assevera que pelo proprio
conceito da palavra improbidade, necessario um minimo de ma-fé que revele
um comportamento desonesto ao praticar um ato com relevante gravidade e
afasta totalmente a possibilidade de responsabilidade objetiva por ato de

improbidade administrativa'#®.

Diante das inumeras leis, decretos, regulamentos e etc., o principio de

gue todos conhecem a lei ndo pode ser aplicado cegamente neste caso. Ainda

145 ROTHENBURG, Walter Claudius. Acdo por improbidade administrativa: aspectos de

relevo. In: SAMPAIO, José Adercio Leite. Improbidade administrativa: 10 anos da lei n.
8429/92. Belo Horizonte: Del Rey, 2002. p. 461-484.

146 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 252 ed. Sdo Paulo: Atlas,
2012, p. 900.
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mais diante da severidade das penas previstas na LIA. E preciso observar as
regras da razoabilidade e bom-senso™*’.

3.2.4 Terceiro

Ja foi mencionado que aquele que induz ou concorre para a pratica do
ato improbo ou dele se beneficie esta equiparada a agente publico para os fins

da Lei de Improbidade Administrativa, por for¢a do artigo 3° dessa lei.

Sendo assim, o terceiro, que ndo € propriamente agente publico,
também pode ser responsabilizado por improbidade administrativa, se estiver

de algum modo relacionado ao agente na pratica do ato improbo.

Todavia, quanto ao terceiro, 0 elemento subjetivo € tratado de forma

diversa.

O terceiro s6 pode ser condenado por improbidade administrativa se
cometer o ato de forma dolosa. Ele deve ter ciéncia da ilicitude de sua conduta,
pois, nesse caso, conforme entendimento de José dos Santos Carvalho Filho,
comportamento culposo ndo se compatibiliza com a percepcdo de vantagem

indevida 1%,

Deste modo, a controvérsia apresentada no presente trabalho s6 se

aplica aos agentes publicos que praticam o ato improbo e, ndo aos terceiros.

3.3 Entendimento jurisprudencial

A controvérsia ndo esta somente na doutrina. Os Tribunais de Justica

também tém debatido o tema, inclusive os Tribunais Superiores. E, conforme

1 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 252 ed. S8o Paulo: Atlas,
2012, p. 899.

148 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 252 ed. S&o
Paulo: Atlas, 2012, p. 1068.
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se observa da jurisprudéncia, os posicionamentos com relacdo ao elemento

subjetivo na improbidade administrativa vém se modificando.

Outrora, a Segunda Turma do Superior Tribunal de Justica entendia que
nos casos dos artigos 9° e 10 da LIA era necessaria a presenca do elemento
subjetivo dolo ou culpa e que para responsabilizar o agente pelo artigo 11 da
LIA, independia tanto do elemento subjetivo, caracterizando a responsabilidade
objetiva, como do efetivo prejuizo ao erario ou do enriquecimento ilicito. Esse
entendimento foi modificado em 2011, para acompanhar o posicionamento ja
firmado pela Primeira Turma**® do Superior Tribunal de Justica com relacéo ao
artigo 11, passando a exigir o dolo genérico, conforme trecho extraido de

ementa da Segunda Turma do Superior Tribunal de Justica:

2. As infracdes tratadas nos arts. 9° e 10, da Lei n°® 8.429/92, além de
dependerem da comprovacdo de dolo ou culpa por parte do agente
supostamente improbo, podem exigir, conforme as circunstancias do
caso, a prova de lesdo ou prejuizo ao erario. Com relagédo ao artigo
11 da Lei de Improbidade, a Segunda Turma desta Corte perfilhava o
entendimento de que ndo seria necessdario perquirir se o0 gestor
publico comportou-se com dolo ou culpa, ou se houve prejuizo
material ao erario, tampouco a ocorréncia de enriquecimento ilicito.

3. Quanto ao elemento subjetivo, no julgamento do Recurso Especial
765.212/AC, DJe de 19.05.10, relator o eminente Ministro Herman
Benjamin, a orientacdo desta Turma foi alterada para considerar
necessario estar presente na conduta do agente publico ao menos o
dolo lato sensu ou genérico, sob pena de caracterizar-se verdadeira
responsabilidade objetiva dos administradores.**°

A jurisprudéncia mais recente do Superior Tribunal de Justi¢a, tanto na
Primeira quanto na Segunda Turma, vem se unificando no sentido de
possibilitar a modalidade culposa na improbidade administrativa apenas se

houver prejuizo ao erario, nos termos do artigo 10 da LIA. As hipoteses de

improbidade administrativa que importem enriquecimento ilicito e violagdo aos

149 O posicionamento firmado pela Primeira Turma em 2011 ja era no sentido de

necessidade de, ao menos, dolo genérico para as hipéteses de atos de improbidade previstas
nos arts. 9° e 11, e dolo ou culpa no caso do art. 11. Conforme se observa em jurisprudéncia:
Nesse passo, 0 elemento subjetivo necessario a configuracao de improbidade administrativa é
0 dolo eventual ou genérico de realizar conduta que gere o indevido enriquecimento ou que
atente contra os principios da Administracdo Publica, ndo se exigindo a presenca de intengéo
especifica, pois a atuacéo deliberada em desrespeito ao patrimdnio publico e as normas legais,
cujo desconhecimento é inescusavel, evidencia a presengca do dolo. (STJ - AgRg no
AREsp 20747 / SP, Rel. Min. Benedito Gongalves, primeira turma, j. em 17.11.2011)

150 STJ - REsp 1155803 / PR, Rel. Min. Castro Meira, segunda turma, j. em 01.12.2011.
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principios da administracdo s6 estdo sendo admitidas se houver dolo, ainda
que genérico, sendo, portanto, desnecesséria a intencao especifica.

Nesse sentido, é a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica:

ADMINISTRATIVO. AGRAVO REGIMENTAL NOS EMBARGOS DE
DECLARACAO NO AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL.
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. CARACTERIZACAO DE LESAO
A PRINCIPIOS ADMINISTRATIVOS. ART. 11 DA LIA.
DESNECESSIDADE DE INTENCAO ESPECIFICA E DE DANO AO
ERARIO. SUFICIENCIA DO DOLO GENERICO DE SE CONDUZIR
DELIBERADAMENTE CONTRA AS NORMAS. SANCOES DO ART.
12 DA LEI DE IMPROBIDADE. PROPORCIONALIDADE E
RAZOABILIDADE  INOBSERVADOS. READEQUAGCAO DAS

SANCOES IMPOSTAS. PRECEDENTES DO STJ.1%!

No ambito do Supremo Tribunal Federal, a controvérsia ndo € evidente.

Nos Tribunais Estaduais, observa-se que ha ainda resquicios da

controveérsia existente no Superior Tribunal de Justica.

No Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul, a jurisprudéncia recente
predominante é no sentido de ser necessario o elemento subjetivo dolo para as
condutas tipificadas nos artigos 9° e 11 da Lei de Improbidade Administrativa e
dolo ou culpa somente no caso de prejuizo ao erario previsto no artigo 10. Por

exemplo, o trecho da seguinte decisao:

Para fins de configuragédo do ato improbo, necessaria a configuragao
do elemento subjetivo (dolo) do agente que, de forma deliberada,
tenha incorrido em uma das condutas tipificadas nos arts. 9° e 11 da
Lei de Improbidade Administrativa, ou, a0 menos, com culpa, no caso
do art. 10 da mesma lei. 1> (Embargos Infringentes N° 70053683306,
Segundo Grupo de Camaras Civeis, Tribunal de Justica do RS,
Relator: Matilde Chabar Maia, j. em 12/04/2013)

Todavia, ainda ha entendimentos aceitando a modalidade culposa

mesmo quando ndo ha prejuizo ao erario. Neste caso, a pratica do ato improbo

1ol STJ - AgRg nos EDcl no AREsp 33898 / RS, Rel. Min. Benedito Gongalves, primeira
turma, j. em 02.05.2013. No mesmo sentido: EDcl no REsp 1304880 / SP, Rel. Min. Humberto
Martins, segunda turma, j. em 28.05.2013; REsp 1347223 / RN, Rel. Min. Mauro Campbell
Marques, segunda turma, j. em 16.05.2013; AgRg no AREsp 184923 / SP, Rel. Min. Napoledo
Nunes Maia Filho, primeira turma, j. em 02.05.2013; RE 589784 AgR / MS - MATO GROSSO
DO SUL, Rel. Min. Gilmar Mendes, j. em 07.08.2012.

152 Embargos Infringentes N° 70053683306, Segundo Grupo de Camaras Civeis, Tribunal
de Justica do RS, Relator: Matilde Chabar Maia, j. em 12.04.2013.
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apenas com culpa atenua a aplicacdo das sanc¢des previstas no artigo 12 da
LIA. Em uma das jurisprudéncias analisadas'*, o caso era de improbidade
administrativa por violacdo aos principios da administracdo mediante culpa, no
qual, afastou-se a sancdo de multa, pois a conduta culposa ndo gerou
acréscimo patrimonial, bem como, ndo houve suspenséao dos direitos politicos,
ante a gravidade da sancdo, em respeito aos principios da razoabilidade e da

proporcionalidade.

No Tribunal de Justica de Santa Catarina, ha certa divergéncia entre as

Camaras.

A Terceira Camara de Direito Publico em acérdao proferido pelo Relator
Desembargador Pedro Manoel Abreu afirmou que ja é assente o entendimento
quanto a necessidade do elemento subjetivo dolo nos casos dos artigos 9° e 11
da LIA e, ao menos, culpa na hip6tese do artigo 10, com base em precedentes
do Superior Tribunal de Justi¢ca. Confira-se:

Administrativo. Acdo de improbidade administrativa. Presidio.
Alegado desvio de alimentos e materiais de limpeza adquiridos pelo
Estado, a beneficio de entidade de comércio privado. Suposto
descumprimento de regimes de pena estabelecidos em sentencas
transitadas em julgado, mediante propina. Alegacédo da ocorréncia de
festas clandestinas no interior do estabelecimento penal, com
favorecimento a prostituicdo de detentas. Nao demonstragdo dos
fatos alegados na inicial. Auséncia de dolo ou culpa e, no mais das
vezes, da propria conduta imputada aos réus. Decreto de
improcedéncia no primeiro grau de jurisdicdo. Acerto. Remessa
necessaria e recurso voluntario desprovidos.

E assente o entendimento segundo o qual, para que seja reconhecida
a tipificacéo da conduta dos réus como incursos nas previsdes da Lei
de Improbidade Administrativa, ¢ necessaria a demonstracdo do
elemento subjetivo, consubstanciado pelo dolo para os tipos previstos
nos artigos 9° e 11 e, a0 menos, pela culpa, nas hipéteses do artigo

10 (precedentes do STJ).154

No entanto, a Segunda Camara de Direito Publico em julgado recente

rejeitou acao de improbidade administrativa, ajuizada com fundamento no

1538 Apelacao Civel N° 70041269655, Primeira Camara Civel, Tribunal de Justica do RS,
Relator: Jorge Maraschin dos Santos, j. em 28.09.2011.

154 Apelacdo Civel n® 2011.020351-4, Terceira Camara de Direito Pablico, Tribunal de

Justica de SC, Rel. Des. Pedro Manoel Abreu, j. em 12.03.2013.
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artigo 9° da LIA, na qual o servidor publico municipal comissionado percebeu
verba remuneratdria alegadamente indevida, por auséncia de culpa e dolo.

Veja-se:

APELACAO CIVEL. IMPUTACAO DE ATO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. SERVIDOR PUBLICO MUNICIPAL
COMISSIONADO. PERCEPCAO DE VERBA REMUNERATORIA
ALEGADAMENTE INDEVIDA. AUSENCIA DE SUBSIDIOS FATICOS
E JURIDICOS A AMPARAR O SEGUIMENTO DA ACTIO.
SENTENGCA DE IMPROCEDENCIA DO FEITO. APLICAGAO DO
ART. 17, § 8° DA LEI N. 8.429/92. DECISUM MANTIDO. RECURSO
DESPROVIDO.

Se o0 conjunto probatério, por falta de consisténcia objetiva, faz
concluir estarem ausentes indicios de culpa, de dolo ou de qualquer
espécie de comportamento improbo, impde-se a confirmacdo da
sentenga que rejeitou acdo por ato de improbidade

administrativa, com espeque no art. 17, § 8°, da Lein. 8.429/92.

Quanto aos atos de improbidade que causem prejuizo ao erario, 0s
julgados do Tribunal de Justica de Santa Catarina tém sido pela aceitacdo da

modalidade culposa®®.

Percebe-se que, muito embora ainda existam algumas divergéncias, a
tendéncia com o tempo é pacificar o entendimento jurisprudencial no sentido de
ser necessario o dolo genérico para os atos de improbidade previstos nos
artigos 9° e 11 da LIA, quais sejam, enriquecimento ilicito e violagcdo aos
principios da administracéo, e dolo ou culpa apenas para o artigo 10, qual seja,

prejuizo ao erario.

155 Apelacgdo Civel n°® 2011.075418-3, Segunda Camara de Direito Puablico, Tribunal de

Justica de SC, Rel. Des. Jodo Henrique Blasi, j. em 15.01.2013.

156 Conforme jurisprudéncia do Tribunal de Justica de Santa Catarina: Apelagdo Civel n°
2008.052778-2, Segunda Camara de Direito Publico, Rel. Des. Cid Goulart, j. em 23.04.2013;
Apelacao Civel 2010.002897-5, Quarta Camara de Direito Publico, Rel. Des. Julio César Knoll,
j. em 25.10.2012; Apelacdo Civel n°® 2010.057609-8, Terceira Camara de Direito Publico, Rel.
Des. Pedro Manoel Abreu, j. em 14.08.2012.
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CONCLUSAO

A Lei de Improbidade n° 8.429/92 dispbe sobre o elemento subjetivo
apenas nos artigos 5° e 10, que tratam sobre os atos de improbidade
administrativa que causam prejuizo ao erério. Diante disso, resulta a duavida
sobre o elemento subjetivo nos casos de enriquecimento ilicito e violacdo aos
principios da administracdo, e se é valida a modalidade culposa, ainda que,

nos casos de prejuizo ao erario.

A LIA ndo traz o conceito de improbidade, mas a doutrina a define como
ma-fé e desonestidade. Demais disso, considerando as severas sancdes
previstas na LIA, diversos autores s0 admitem a responsabilidade por ato de

improbidade administrativa se for praticado mediante dolo.

Outros que aceitam a modalidade culposa referem-se a necessidade de

culpa grave, aquela inescusavel e de alta reprovabilidade social.

Muito embora a jurisprudéncia predominante venha se posicionando no
sentido de responsabilizar os sujeitos que praticam o ato de improbidade
mediante culpa apenas quando houver prejuizo ao erario e exigir o dolo nos
casos de enriquecimento ilicito e violagdo aos principios da administracéo,
entendo que se deve observar a ressalva com relacdo a gravidade da culpa e

estendé-la a outras hipoteses de improbidade administrativa.

Sabe-se que o0s gestores da coisa publica devem se comportar de
maneira diligente e responsavel, a inobservancia inescusavel desse
comportamento que resulte em um ilicito previsivel importa em culpa grave. O
agente tem o dever de cuidado com a coisa publica, portanto o seu despreparo

funcional deve sim ser punido.

Sendo assim, sobretudo nos casos em que a omissdo gerar 0 ato
improbo, o agente publico que praticar o ato de improbidade administrativa com
culpa grave deve ser responsabilizado, independente de resultar prejuizo ao

erario.
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Importante observar que o terceiro ndo tem o dever de cuidado objetivo
com a coisa publica e, portanto, s6 podera ser responsabilizado por

improbidade administrativa se agir com dolo.

Ha condutas culposas que, diante da repercussdo que geram, sdo tao

graves quanto as condutas praticadas com dolo.

A auséncia de dolo ndo pode servir de escapatoria na condenacdo. E
necessario avaliar cada caso e sempre observar os principios da razoabilidade

e da proporcionalidade.

As sancg0es previstas na LIA sdo extremamente severas e a repercussao
que uma acdo de improbidade administrativa pode causar na vida daquele
contra a qual foi proposta, ainda que seja julgada improcedente, sé&o
devastadoras. Deste modo, imperioso o bom-senso antes do ajuizamento de

uma agao de improbidade, bem como na aplicagédo das sancoes.
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