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RESUMO: Este estudo tem como finalidade discutir sobre a retirada da modalidade do elemento
culposo para a caracterizagdo dos atos de improbidade administrativa previstos no artigo 10 da
lei 14.230/2021, prevendo a extingdo da modalidade culposa de improbidade administrativa, como
possivel por conduta negligente, imprudente ou imperita do agente que trouxesse prejuizo ao
er4rio. Nesse sentido, o objetivo geral consistiu em analisar os efeitos da Lei n° 14.230/2021 na
administracdo publica e como isso afeta a punibilidade dos agentes em relagio a retirada da
modalidade culposa do artigo 10 da Lei de Improbidade Administrativa. A metodologia utilizada
foi uma pesquisa bibliogréfica e documental qualitativa com abordagem dedutiva, em fontes e
referéncias manuais de doutrina de Direito Constitucional, Direito Penal, Direito
Administrativo e Direito Civil; teses académicas para fins de obtengio de titulos de mestrado e
doutorado; artigos académicos publicados em periddicos especializados; sitios eletrdnicos de
tribunais e artigos de sitios de internet de notdério e reconhecido contetido juridico. As
° 14.230/2021, ©
posicionamento majoritario era de que a modalidade culposa de improbidade administrativa que

consideracdes finais apontam que mesmo antes do advento da Lei n
na prética j4 havia a descaracterizagio da redacio do texto original referente & Lei n° 8.429/1992.
Palavras-chave: Lei de Improbidade Administrativa. Modalidade Culposa. Lei n° 14.230/2021.

ABSTRACT: This study aims to discuss the removal of the culpable element modality for the
characterization of acts of administrative misconduct provided in Article 10 of Law 14.230/2021,
providing for the extinction of the culpable modality of administrative misconduct, as possible
by negligent, reckless or impermissible conduct of the agent that brought damage to the
treasury. In this sense, the general objective was to analyze the effects of Law 230/2021 on public
administration and how it affects the punishability of agents in relation to the removal of the
culpable mode from article 10 of the Administrative Improbity Law. The methodology used was
a qualitative bibliographic and documental research with a deductive approach, in sources and
references doctrine manuals of Constitutional Law, Criminal Law, Administrative Law and
Civil Law; academic theses for the purpose of obtaining master's and doctorate degrees;
academic articles published in specialized journals; electronic sites of courts and internet articles
of notorious and recognized legal content. The final considerations point out that even before
the advent of Law No. 14.230/2021, the majority position was that the culpable modality of
administrative improbity that in practice already had the mischaracterization of the wording of
the original text referring to the Law No. 8.429/1992.
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1 INTRODUCAO

A improbidade administrativa no Brasil é considerada um ato ilegal ou contririo aos
principios bésicos da Administracio Publica, cometido por agente publico, durante o
exercicio da fun¢do publica ou decorrente desta. O ato de improbidade qualificado como
administrativa é aquele impregnado de desonestidade e deslealdade.

O enfoque da pesquisa é analisar os efeitos causados pela alteracio da Lei n®
8.429/1992 também conhecida como LIA - Lei de Improbidade Administrativa e que é
tipificada como crime os Atos de Improbidade Administrativa cometidos por agentes
publicos e suas sangdes, a Lei n° 14.230/2021, publicada em outubro/2021, que reforma alguns
de seus dispositivos, por possuirem a finalidade de prevenir e sancionar aqueles que
cometem tais atos, e alguns artigos especificos da Constitui¢do Federal de 1988, visto que a
Improbidade Administrativa configura séria violacdo aos Principios regentes da
Administracdo Publica, uma vez que a Ordem Juridica confere aos agentes puablicos alguns
deveres e poderes para que possam satisfazer, de forma eficaz, o interesse publico vigente,
sendo um desses deveres administrativos, o Dever de Probidade, exigindo que o agente
ptblico atue sempre em conformidade com os referidos Principios, sendo eles, o da
Legalidade, Impessoalidade, Moralidade, Publicidade e Eficiéncia.

O presente trabalho tem por finalidade aprofundar a anélise sobre o elemento culposo
e a retirada dessa modalidade da lei para a caracterizacdo dos atos de improbidade
administrativa previstos no artigo 10 da referida lei apés o advento da lei 14.230/2021, que
introduziu, dentre outras questdes, a extin¢io da modalidade culposa de improbidade
administrativa, antigamente possivel por conduta negligente, imprudente ou imperita do
agente que trouxesse prejuizo ao erdrio. Passou-se a exigir, tanto para a elaboracdo da peti¢io
inicial, artigo 17, §62, inciso 11, da Lei de Improbidade Administrativa, como para a prolagio
de sentenca condenatéria, artigo 12, §§12, 22 e 32, e artigo 17-C, inciso I, da Lei de Improbidade
Administrativa, a demonstracio de um dolo especifico em atingir finalidade ilicita,
apresentando o seguinte questionamento: Quais os Atos de Improbidade Administrativa
cometidos pelos agentes ptblicos e suas respectivas san¢des?

Nesse aspecto entende-se que tendo como base o raciocinio juridico advindo do
posicionamento da jurisprudéncia e da doutrina sobre a modalidade culposa para a

caracterizacdo dos atos de improbidade administrativa contidos no artigo 10 da Lei n2
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8.429/92 apés a entrada em vigor da Lei n213.655/18 (que alterou a LINDB), de que é fatidico
que h4 um efeito sobre a retirada desta modalidade, a ideia foi discutir como o assunto esta
sendo tratado também pelos tribunais judiciais e administrativos, juristas e doutrinas.

O objetivo geral consistiu em analisar os efeitos na administracdo publica e como
isso afeta a punibilidade dos agentes em relacdo a retirada da modalidade culposa do artigo
10 da Lei de Improbidade Administrativa apés o advento da Lei n2 14.230/2021. E os objetivos
especificos foram: Analisar os aspectos do conceito de culpa e do erro grosseiro dos agentes
ptblicos na administracdo publica; Conhecer o arcabouco legal que embasa o tema do
trabalho (Nova Lei de Improbidade Administrativa n? 14.230/2021) e Analisar seus efeitos
na pritica da administragio puablica e entender como a reforma causada pela Lei n°
14.230/2021 afeta a punibilidade dos agentes ptblicos.

A justificativa deste estudo se d4 pelo fato de que ha diversas controvérsias em
relagdo a extingdo da modalidade culposa de improbidade administrativa apds o advento da
Lei n2 14.230/2021. Nesse contexto, a discussio baseada nas referidas legislacdes, em especial
a Lei de Improbidade Administrativa, é necessiria com intuito de demonstrar, através da
anélise das pesquisas j4 realizadas, os efeitos da efetividade dessa mudanca no 4mbito
punitivo e social.

A metodologia consistiu em uma revisdo bibliogrifica e documental exploratéria,
qualitativa, com fontes e referéncias coletadas e analisadas a partir de manuais de doutrina
de Direito Constitucional, Direito Penal, Direito Administrativo e Direito Civil; teses
académicas para fins de obtenc¢io de titulos de mestrado e doutorado; artigos académicos
publicados em periddicos especializados; sitios eletrénicos de tribunais e artigos de sitios de
internet de notédrio e reconhecido contetido juridico. Devido a disponibilidade de grande
parte do material estar disponivel na internet, as pesquisas das referencias foram realizadas
nas bases de dados Scielo e Google académico como fonte da base de dados. O método
analitico foi o dedutivo, por apresentar uma sequencia do geral para o particular iniciando
com os conceitos e defini¢des, até chegar na andlise dos resultados e discussdes, devido ser
um tema recente nas discussdes sobre direito.

Esta pesquisa se divide em quatro capitulos: o capitulo 2 denominado “Administracdo
Pdblica no Brasil” apresenta as defini¢Ges sobre administragio publica, tipologia e agentes
publicos; o capitulo 3 denominado de “Lei de Improbidade Administrativa” discute sobre os
conceitos e suas espécies; o capitulo 4 intitulado de “Lei 14.230/2021 e seus efeitos” apresenta
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os contrapontos e alteracdes na redacdo original da Lei de Improbidade Administrativa e o
capitulo 5 denominado “A exting¢io da modalidade culposa de improbidade pela Lei n°
14.230/2021” analisa sobre os prés e contras dos efeitos da referida lei para a extingdo da
culpabilidade do agente piblico por atos de improbidade.

Mediante o exposto de habituais noticias de corrupgio no Pais, Estados e Municipios,
nada mais necessario que realizar um estudo a respeito do referido tema, de modo a entender
o que é a Improbidade Administrativa e como que se sanciona um sujeito e/ou agente

publico que comete um Ato Improbo no exercicio de suas atividades.

2 ADMINISTRACAO PUBLICA NO BRASIL

Apés o processo de redemocratizagio do Brasil na década de 1990, foram promovidas
reformas dos Estados nacionais, em meio a uma grave crise do capitalismo na qual o Brasil,
promoveu uma ampla reforma estatal em decorréncia da estagnacdo da renda per capta e uma
inflacdo exorbitante (PEREIRA, 1998).

Para Matias- Pereira (2018, p. 47): “as fungdes tipicas da administragdo publica, e seus
érgdos executores, surgem em decorréncia do relacionamento permanente que ocorre entre
o Estado e a sociedade”.

Isto implica que existe um conjunto de 6rgdos dentro dos poderes executivo,
legislativo e judicidrio nas quais se expressam as funcdes da administracdo ptblica, como o
controle de contas que é responsével pelas boas relagdes entre Estado e sociedade, além da
participagdo popular no 4mbito da gestdo publica, sua fiscaliza¢do e controle.

Neste sentido, o presente capitulo direciona algumas definicdes sobre a
administragio publica no Brasil, apresentando enfoque nas suas expressdes e como se

configuram os agentes publicos, nesse cenirio.

2.1 Expressdo da Administragio publica

A palavra administra¢do é multifacetada com diversos significados como servir,
executar, dirigir, gerir, controlar, checar, dentre outros. Esti implicita a relagio de
subordinacdo ou hierarquia, bem como exercer vontade para um resultado 4til, ou executar
um programa de agdo. No sentido do Direito Pablico, alguns autores a definem como uma
visio ampla (fungio de legislagio e de execugdo). Outros, a reconhece como funcio
administrativa e de governo propriamente dita. H4 de se entender que sempre haverd uma
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vontade externa que guia quem meramente administra; ndo pode ele livremente dispor
daquilo que administra, seja no ramo publico ou no privado. Assim, deve pautar-se sempre
o administrador da res publica pelo principio da finalidade (DIPIETRO, 2019, p. 179).

O adjetivo publico liga-se a uma ideia de algo que é inerente ao poder publico, a
coletividade e ao ptblico em geral. Nesta acepcio, grafada com as iniciais mintsculas, a
administracio publica denota a prépria atividade administrativa desenvolvida pelo Estado,

seus agentes e 6rgios, caracterizando assim a fun¢io administrativa, ou seja:

Refere-se 4 gestdo das questdes publicas a cargo do Estado, através da prestagio dos
servigos publicos, de sua organizagio interna, interven¢io no dominio privado ou
até no uso do seu poder de policia. Assim, em qualquer dessas atividades, tem-se
que o beneficiario tltimo é a sociedade e o cidadio, visto que o fim tltimo da funcio
putblica é gerir a res publica em beneficio da coletividade. (Filho, 2018, p- 90).

Na administragio pablica moderna existem algumas dimensdes que sio consideradas
as suas expressdes, tais como: Administracio Publica geral, agente publico, Administragio
Piblica Direta e Indireta e principios, que sdo diretamente associadas as 4reas de direito,
gestdo, execucdo, fiscalizagio etc.

Da forma mais difundida pela doutrina, a expressio “Administracio Publica”
apresente dois sentidos: quando se presta a indicar os entes (pessoas juridicas, érgdos e
agentes publicos) que executam a atividade administrativa (fun¢io administrativa estatal)
fala-se em sentido subjetivo, formal ou orginico; j4 quando se refere i natureza das
atividades exercidas pelos entes, o termo denota a prépria fun¢io administrativa que é
incumbida, predominantemente, ao Poder Executivo, falando entdo em no termo em seu
sentido objetivo, material ou funcional (DIPIETRO, 2019, p. 181).

Segundo Moraes (2016) objetivamente, Administragio Publica é a atividade concreta
e imediata desenvolvida pelo Estado para atingir os interesses coletivos dos quais é
responsidvel. Nesse sentido, a Administracio Publica encampa as seguintes funcdes:
“fomento, policia administrativa e servico publico, com alguns autores incluindo a
intervencdo e outros a regulamentagio” (DIPIETRO, 2019, p. 190).

Em uma visdo subjetiva, seria o somatério dos érgidos e das pessoas juridicas para as
quais a lei avoca o exercicio da func¢do administrativa do Estado. (Moraes, 2016, p. 257).

Nessa visio, toma-se seu significado do conjunto de agentes, 6rgios e pessoas
juridicas que executam as atividades administrativas. Considera-se efetivamente quem

exerce de fato a func¢io, devendo ser grafada com as iniciais maitsculas. Nio deve ser

evista Ibero-Americana de Humanidades, Ciéncias e Educacio. Sio Paulo, v.9.n.05. mai. 2023.
Revista It A le H idades, Ci Ed -20. Sao Paulo, v.9.n.0 i. 202
ISSN - 2675 — 3375

4117



. . . S . N e,  OPEN 8ACCESS
. Revista Ibero- Americana de Humanidades, Ciéncias e Educacio- REASE

confundido com um poder especifico (sobretudo o Executivo), ao qual costumeiramente se
atribui a fun¢io administrativa. Assim, qualquer érgdo ou agente de quaisquer poderes que
executem func¢des administrativas serdo integrantes da Administragio Publica. Ademais,
além das pessoas politicas a quem incumbe a funcio administrativa (Unido, Estados e
Municipios), existem pessoas juridicas que também sio incumbidas de tal mister:
autarquias, sociedades de economia mista, empresas puablicas e fundagdes publicas,
constituindo a chamada Administragio Indireta. (Filho, 2018, p. 91). Complementando o

assunto, conforme DiPietro (2019, p. 195):

Assim, comp8em a Administragdo Publica, em sentido subjetivo, todos os érgios
integrantes das pessoas juridicas politicas (Unido, Estados, Municipios e Distrito
Federal), aos quais a lei confere o exercicio de fungdes administrativas. Sdo os
4rgdos da Administragdo Direta do Estado. Porém, ndo é sé. As vezes, a lei opta
pela execugdo indireta da atividade administrativa, transferindo-a a pessoas
juridicas com personalidade de direito ptblico ou privado, que comp&em a chamada
ministra¢do Indireta do Estado. Desse modo, pode-se definir ministragdo
Ad tragio Indireta do Estado. D do, pod def Ad trag
Ublica, em sentido subjetivo, como o conjunto de érgidos e de pessoas juridicas aos
Pdbl tido subjet junto de érg de p jurid
quais a lei atribui o exercicio da fun¢do administrativa do Estado.

Como o exposto, entende-se que a administragdo publica brasileira possui duas
subdivisdes: a primeira corresponde 4 administra¢do puablica direta que é formada por orgdos
com atribuicdes especificas representando a Unido, o Distrito Federal, os Estados e
municipios da Federagdo. E a administragio ptblica indireta que corresponde as Autarquias,
Fundagdes, Publicas, as Empresas Pablicas e as Sociedades de Economia Mista, que ndo
pertencem 3 Administragio Publica Direta ou estejam ligadas i esse modelo, portanto:
“quando essas entidades ddo origem a entes com personalidade juridica prépria, onde o poder
descentralizado se configura” (CHAVES; ALBUQUERQUIE, 2019, p. 4).

No transcurso dos anos em decorréncia da Reforma Estatal, a administragio publica
passou uma ampla modernizacdo desde a década de 1930 a 2010, apresentando pelo menos

cinco momentos, conforme o quadro I.

Quadro 1: Medidas adotadas para a modernizacio da Administragio Pdblica

Ano Medidas implementadas

1955 Execu¢io do Plano de Metas do Governo Juscelino

Kubitschek, que permitiram a realiza¢io de uma reforma
administrativa silenciosa, efetivada por meio da

denominada “administragdo paralela”
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Plano de Reforma do Estado implementado pelo Governo
Fernando Henrique Cardoso.

Fonte: elaborado pelo autor a partir Matias-Pereira (2018, p. 148).

Este quadro 1 detalha que essa Reforma Estatal também estd associada com o
desenvolvimento da administracdo ptblica, quando na década de 1930 houve a incorporagio
da administracdo publica clissica, baseada no modelo prussiano: “este modelo tem como
fundamentos um corpo profissional de funcionérios, promocdes baseadas em mérito e tempo
de servico e uma definicdo legal rigida de objetivos e meios para alcangi-los” (PEREIRA,
1998, p. 9).

Nesse periodo, era latente a for¢a do patrimonialismo, considerada uma expressio
politica do modo de atuagdo dos politicos brasileiros desse periodo, denominado de
“coronelismo” que apresentava atos de nepotismo, empreguismo e corrupgio.

Nos anos seguintes, foi prevalecendo uma concepcio de Estado mais democritico e
plural delineando a proposta de um novo modelo de administragio puablica gerencial em
paises como a Inglaterra, Austrélia e Nova Zelindia, reconhecido como administracio
publica gerencial, nos moldes do neoliberalismo se caracterizando como descentralizagio
politica e hierdrquica tanto dos recursos, quanto das atribui¢des de niveis e administradores,
definigdo de metas e indicadores de desempenho, etc. (PEREIRA, 1998).

No decorrer da década de 1990, as consequéncias decorrentes de uma crise fiscal
associada a divida externa e medidas econémicas de caréter populista, se configurando em

uma “reforma” do Estado brasileiro a partir do trindmio neoliberal: ajuste fiscal,
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privatizacdo estatal e liberagio do comércio e das financas, na qual denomina de
contrarreforma foi uma das estratégias para transformar a administragio publica com a
justificativa de acabar com a burocratizagdo (SANTOS; MANCINI; NEVES, 2019).

Segundo os autores, este ajuste fiscal, fora a principal medida implementada e tinha
como ‘finalidade’ o livre comércio, as privatizagdes do patrimdnio publico e estabilidade
econdmica a partir do Plano Real, com amplo apoio midiitico, e que trouxe consequéncias
como o desmonte da indistria nacional, aumento do desemprego, assim como a
desresponsabilizacio do Estado para com as politicas sociais. Nesse sentido, o principal
resultado foi a Reforma Geral do Estado associada ao projeto Neoliberal com o objetivo de
tirar a responsabilidade estatal de intervir no mercado, com o foco em diminuir despesas

com gastos sociais e transformar a administragio publica em gerencial, ou seja:

A mudanca institucional na administracdo publica, traduzida pela centralizacio
das decisdes nos niicleos estratégicos, bem como pela flexibilizagio da
administracdo publica, que passou a atuar com um quadro de trabalhadores

terceirizados (BRAGA; COSTA, 2020, p. 78).

O Plano Diretor regulamentado em 1998 tem duas propostas de atividades: as que sdo
exclusivas do Estado como legislagio, regulacio fiscal, formulacdo e fomento de politicas
putblicas e as atividades n3o exclusivas compostas pela oferta de servicos competitivos como
os sociais (satide, educagio, assisténcia social) e os cientificos, sendo prestados pela iniciativa
privada. As atividades auxiliares como “como limpeza, vigilincia, transporte, servicos
técnicos e manutencio, seriam submetidas a licitagio publica e contratadas com terceiros”
(PAULA et al., 2011, p. 38).

Com nos governos posteriores, segundo Castelo (2013) o Brasil adota o ajuste
complementar denominado de social-liberalismo, que em suma tem suas diretrizes expostas
mantém os objetivos centrais do neoliberalismo na América Latina como lucros para os
monopolistas, financeirizagdo da economia, precarizagio e exploracdo da forga de trabalho,
todavia no segundo mandado

Segundo Boschetti (2022, p. 13) os ajustes fiscais prosseguiram por todos os governos
posteriores com objetivo principal de “blindar o pagamento dos juros e amortizacdes da
Divida Puablica, e assegurar a inser¢do do Brasil no capitalismo mundial financeirizado”. O
quadro 2, apresenta um resumo das medidas efetivadas pelos governos para manter os ajustes

fiscais ao longo dos anos e a administra¢do publica gerencial.
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Quadro 2: Medidas de ajustes fiscais no Brasil a partir de 2000

Ano Medidas implementadas

2002 Superavit primario (geracdo de “economia” entre 1,9 e
3,5% do PIB desde entdo, a custa de contingenciamento

dos gastos iﬁblicos)

2015 PEC 87/2015 - Prorrogou a DRU até 2023 e aumentou
desvinculagio de 20% para 30%; Emenda
Constitucional n. 93, de 8 de setembro de 2016, ji no
governo Temer, com efeitos retroativos ao ano de 2016
- Governo Dilma e Temer

2016 Aprovagio da  “Lei da  Terceirizagio” e
“Contrarreforma Trabalhista” - redugio de direitos do
trabalho e precarizagio das relagdes de trabalho.

Fonte: elaborado pelo autor a partir de Boschetti (2022, p. 13).

Todas essas medidas impactam diretamente a administracio publica
brasileira que, segundo Matias Pereira (2018) se configura a partir do controle
social e a influéncia do setor privado e organizacio do terceiro-setor, assim como
segue mediado pela burocratizacio que mantém o novo modelo com foco nas
metas de superdvit e equilibrio fiscal. Ademais é necessario identificar os

agentes publicos e seus aspectos centrais.

2.2 Dos agentes publicos

O termo “servidor publico” aparece no texto constitucional em sentido estrito, para
denominar aqueles que tém vinculo estatutdrio com a Administracdo Piblica Direta, suas
autarquias e fundagdes, e também em sentido amplo, designando todas aquelas pessoas que

prestam servigos 3 Administragio Publica direta e indireta.

Em outros capitulos da Constituigio Federal, aparecem mencdo a militares, bem
como preceitos aplicidveis a pessoas que exercem fungdo publica, referindo-se ndo
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s6 dqueles que desempenham fun¢des administrativas, mas também a quem exerce
funcdo legislativa e jurisdicional. Existe ainda quem exerce fungio publica sem
vinculo empregaticio com o Estado e aqueles que a exercem sem remuneragio.
Desta forma, fez-se necessdrio outro termo que designasse todas as pessoas que
exercem fungdo publica, nos termos ji explicitados acima. Assim, a doutrina
cunhou o termo agente ptiblico (DIPIETRO, 2019, p. 1215).

Como observado, os servidores putblicos podem ser servidores pablicos concursados
ou comissionados, militares, legisladores, pessoas sem remuneracio sendo necessiria a
definicdo de um termo que relacionasse o servidor publico diretamente ligado a
administra¢io publica direta ou indireta.

Nesse sentido, os agentes publicos se configuram como pessoas fisicas que
desempenham alguma funcdo estatal, e possuem determinada competéncia, estando

vinculadas ao Estado para o exercicio da fungio publica, ou seja:

A expressdo agentes ptblicos tem sentido amplo. Significa o conjunto de pessoas
que, a qualquer titulo, exercem uma fungio publica como prepostos do Estado. Essa
fungdo, é mister que se diga, pode ser remunerada ou gratuita, definitiva ou
transitéria, politica ou juridica. O que é certo é que, quando atuam no mundo
juridico, tais agentes estdo de alguma forma vinculados ao Poder Publico. Como se
sabe, o Estado s6 se faz presente através das pessoas fisicas que em seu nome
manifestam determinada vontade, e é por isso que essa manifestagio volitiva acaba
por ser imputada ao préprio Estado. Sdo todas essas pessoas fisicas que constituem

os agentes ptblicos (FILHO, 2018, P. 973).

Os agentes publicos se configuram como pessoas fisicas com funcdes estatais e
competéncias para desempenhi-las. Que se vinculam diretamente ao Estado, como altos
dirigentes, até aqueles exercem fungdes ptblicas voluntarias como mesirios eleitorais. Desse
modo: “af fica claro que o termo agentes (puiblicos) alcanca ndo sé os servidores publicos, mas
também os empregados ou dirigentes de pessoas juridicas de direito privado, chamados a
colaborar no funcionamento de servigo ptiblico” (MEIRA, 1997, p. 2).

O artigo 22 da Lei n? 8.429/92, denominada de Lei de Improbidade Administrativa,
fornece uma definicdo legal de agente ptblico, na forma que se segue, e que caracteriza esse

individuo conforme a defini¢io geral proposta por Meira (1997):

Art. 2° Reputa-se agente ptiblico, para os efeitos desta lei, todo aquele que exerce,
ainda que transitoriamente ou sem remuneragio, por eleicdo, nomeagio,
designacdo, contratagio ou qualquer outra forma de investidura ou vinculo,
mandato, cargo, emprego ou funcdo nas entidades mencionadas no artigo anterior

(BRASIL, 1992).
E importante observar tais definicdes, uma vez que se pode confundir o poder de agir
e atuar com os atributos do cargo ou a sua funcio publica, o que segundo Meira (1997) é um

fator limitante e controverso quando se trata de responsabilidade civil. Concorda-se com o
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autor esse poder de agir nio deveria ser de ordem pessoal, mas condizente com a sua funcio

ptblica ou com o cargo que lhe é atribuido, e é efetivamente de interesse ptblico. Assim:

Trata-se de um poder-dever ou, ainda melhor, de um dever-poder, como prefere Celso
Antdnio. Como os Agentes Publicos estio subordinados ao cumprimento de uma
finalidade instituida no interesse de todos, na satisfagio do interesse coletivo e nio
do interesse pessoal do titular do poder, devem observar alguns deveres, trés dos
quais tém sido destacados pela doutrina: os deveres de eficiéncia, de probidade e o de
prestar contas (MEIRA, 1997, p. 3).

Toma-se por base esse autor, pois apresenta uma discussio fundamental para a
temitica abordada. No ordenamento juridico encontra-se especificado que o sistema
administrativo brasileiro deve conter um corpo de agentes publicos completamente dedicado
ao interesse publico e coletivo. Todavia, essa legislacdo parece puramente simbélica quando
ha constantes casos em que as vontades particulares se sobrepdem a esse interesse publico e
se materializam em diversos casos de corrupcdo, assim como de negligéncia, omissdo ou
impericia.

Outro aspecto de dificuldades é a classificagdo dos agentes publicos, uma vez que nio
h4 uma distingio unidnime na doutrina, mas segundo Meira (1997) essas pessoas fisicas se
enquadram na categoria de permanéncia ou precariedade como servidores publicos ou
particulares: agentes politicos, agentes administrativos, agentes honorificos e agentes

delegados. O quadro 3 apresenta a classificacdo e caracteristicas dos agentes publicos.

Quadro 3: Caracteristicas dos agentes ptublicos

Categoria Caracteristicas

Servidores Publicos - Agentes administrativos vinculados ao Estado,
autarquias e fundagdes de direito publico, mediante
relagio profissional, sujeito a hierarquia funcional e
regime juridico do ente estatal no qual é lotado.

-Titulo de emprego preferencialmente por nomeacio e

retribui¢do pecunidria proveniente dos cofres ptblicos.
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-Administragio direta: Servidores ptblicos concursados,
servidores publicos em cargo de comissdo ou emprego
publico e servidores temporirios.

-Administragio  indireta: servidores estatutérios,

empregados publicos e servidores temporarios.

Honorificos - Se ligam ao Estado pela qualidade do cidadio, e sdo
designados para compor as comissdes em razdo de

elevada reputacio e conhecimentos técnicos de certas
matérias.

Agentes de fato - Sem investidura exercem a fung¢io publica.
-Agentes necessarios (funcdo de emergéncia) e agentes
putativos (fungio de atividade publica de legitimidade).
Fonte: elaborado pelo autor a partir de Motta (2017,p. 1-3). 4124

Ademais, estio expressos os principais agentes publicos que compdem tanto a
administragio puablica direta, quanto a indireta. No caso de dano aos particulares e quando
se trata de: “lesdo a terceiros, os agentes publicos responderdo em caso de dolo ou culpa em
agdo de regresso proposta pelo Estado” (MOTTA, 2017, p. 1).

Isto implica que quando um agente publico escalado para uma elei¢io como mesério
se recusa a exercer com responsabilidade sua funcio publica, pode ser enquadrado pelos arts.
92, 10 e 11 da Lei Federal 8.429/1992 se configurando como improbidade administrativa Feitas
observacdes sobre aqueles que agem em nome da res publica, investigar-se 4 agora quais sio
as bases para as suas agdes, ou seja, os principios da Administracdo publica e da Lei de

Improbidade Administrativa.

3 A LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Para o bom tratamento e execugio da politica e Administragio Publica, dar-se-4
necessidade do eximio cumprimento das regras que constituem os Principios Fundamentais

da Administragio Publica, previstos no artigo 37 da Constituicio Federal de 1988. Deste
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modo, a Administracdo Publica Direta, Indireta ou Fundacional de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios deverd obedecer aos
principios da legalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

Estes principios sdo considerados como mandamentos gerais aplicdveis a qualquer
situacio orientando varios atos administrativos nas mais variadas esferas da administracio:

“organizando e conduzindo processos, contratos e atos normativos, estando previstos no

artigo 37, caput da Constituicdo Federal brasileira” (CHAVES; ALBUQUERQUE, 2019, p.
6).

O Principio da Legalidade para a administragio ptblica implica que o agente ptblico
s estd autorizado a qualquer ato administrativo conforme o expresso em lei, sob pena de
incorrer em ato infracional e em vicios que ndo pode ser corrigidos exigindo a anulacdo do
ato: “e, eventualmente, se houver mé-fé ou falha, a responsabiliza¢io do Estado e do agente
publico” (MEDEIROS, 2013 apud. CHAVES; ALBUQUERQUIE, 2019, p. 6).

Conforme Vieira (2023, p. 14) este principio determina que os agentes publicos no
desempenho e exercicio de suas funcdes na administragio puablica: “somente poderdo ser
obrigados a fazer (ou proibidos de nio fazer) ou deixar de fazer (ou proibidos de fazer) junto
a4 Administracdo Puablica caso a lei assim o determine”.

O Principio da Impessoalidade exige a atuacio do agente publico indefinidamente
com finalidade publica, de cariter impessoal e geral, sem interesse préprio e em prol da
coletividade. O Principio da Publicidade implica na total e real transparéncia dos atos
praticados pelos agentes ptblicos na administracdo publica, com o fornecimento e
divulgacdo de informacdes, dados oficiais de seus atos e atos internos, para corrigir supostas

irregularidades, desse modo: “lentiddo, a omiss3o, o desperdicio de recursos publicos e a falta

de planejamento sdo atitudes que ofendem esse principio” (CHAVES; ALBUQUERQUE,
2019, p. 7).

O Principio da Impessoalidade visa garantirq  ue o administrador puablico seja
impedido de: “favorecer ou prejudicar um individuo em rela¢do ao outro. Ou seja, o agente
publico fica impedido que considerar interesses pessoais” (VIEIRA, 2023, p. 15).

Quanto ao Principio da Publicidade em decorréncia do melhor interesse publico, é
fundamental que a populagio tenha conhecimento de atos praticados na administracio
ptblica, com transparéncia e acesso as informacdes de todas as ac¢Ses e decisdes que nio
envolvam sigilo.
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O Principio da Eficiéncia foca na presteza, no perfeccionismo e rendimento
funcional da atividade administrativa exercida pelo agente publico, com resultados positivos
e satisfatérios. Esse principio evita atos que levemn ao desperdicio de recursos publicos, por

exemplo:

O principio da eficiéncia na administragio publica é baseado na ideia de que a
administracdo deve ser capaz de realizar suas funcdes de forma eficiente e eficaz,
ou seja, com o uso minimo de recursos (financeiros, humanos, materiais) para
alcangar os resultados desejados. Isso significa que a administragio deve ser capaz
de tomar decisBes e implementar acSes de forma a otimizar o uso dos recursos
disponiveis, alcangando o maior beneficio possivel para a sociedade com o menor

custo possivel (VIEIRA, 2023, p. 18).

O Principio da supremacia do interesse putblico: “estd ligado a prevaléncia do
interesse da coletividade, no confronto de interesses particulares e o interesse publico,
prevalecerd o publico, sendo inquestiondvel o poder publico” (CHAVES;
ALBUQUERQUE, 2019, p. 7).

O Principio da Indisponibilidade trata de limites de liberdade absoluta do agente
publico para concretizar os atos administrativos de qualquer natureza, sem autorizacdo legal

prévia. O Principio da presuncido de legitimidade, de legalidade e de veracidade, implica que:

E forcoso convir que, para materializar o interesse ptblico que norteia a atuagio
administrativa, as decisdes da Administracdo Ptblica sio dotadas do atributo da
presuncdo de legitimidade e de legalidade, tornando-se presumivelmente
verdadeiras quanto aos fatos e adequadas quanto 2 legalidade (PINTO, 2008 apud.
CHAVES; ALBUQUERQUIEE, 2019, p. 7).

O Principio da Moralidade que da legitimidade ao ato administrativo e ao
compromisso ético do agente ptblico, em cada exercicio de suas fungdes, portanto, o agente
deve agir conforme estabelecido no dispositivo legal, servindo de exemplo de bons modos e
costumes: “o administrador deve observar tanto o principio da legalidade quanto o da
moralidade. Dessa forma, fica evidenciado a necessidade de seguir a moralidade como
norteadora da administracdo pablica” (VIEIRA, 2023, p. 16).

Nio obstante, o entendimento de Di Pietro (2018) é bastante claro quando diz que
ndo existe razdo alguma para que os agentes politicos escapem a regra, até porque, pela
posicdo que ocupam, tém maior compromisso com a Probidade Administrativa, devendo ser
espelho para os demais. Ou seja, quanto maior o cargo ou a visibilidade do agente no Poder
Pidblico, maior deveria ser a sua responsabilidade para com a Administracio e

principalmente, para com a sociedade.
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O descaso com o Principio da Moralidade resulta no Ato de Imoralidade, ou seja,
afronta a Honestidade, o Respeito 4 Igualdade, o Dever de Lealdade, a Dignidade Humana,
dentre outros postulados éticos e morais. J4 a Improbidade, ou auséncia de Probidade, refere-
se 3 ma qualidade de uma Administra¢io, uma Imoralidade Administrativa qualificada,

decorrente de a¢des ou omissdes do agente competente. Segundo (Junior, 2017):

A LIA ¢ diploma normativo de combate A corrupgdo, na convicgio de que a
prevencdo de toda sorte de ilicitudes cometidas em detrimento do Poder Publico e
a atuacdo dos respectivos gestores requerem o respeito aos principios regentes da
Administragdo Pablica”.

Para (Pazzaglini, 2018, p. 5) a Lei de Improbidade Administrativa - LIA (Lei n®
8.429/92) constitui um dos principais instrumentos juridicos de combate a corrupgio,
desonestidade e mé-fé na gestdo ptblica. Prevé san¢des de natureza politica, administrativa
e civil aplicdveis, de forma individualizada, isolada ou cumulativamente, conforme a

gravidade do ato de improbidade administrativa sancionado.

3.1 Conceitos de Improbidade Administrativa e Suas Espécies

Primordialmente, para mais adequada compreensio do tema, abordaremos
inicialmente conceituar Improbidade Administrativa, partindo de uma anélise etimolégica
de seu termo.

Em latim, “probitate” (probidade) significa aquilo que é bom, relacionando se
diretamente 2 honradez, 4 honestidade e 2 integridade, deste modo, a improbidade é a falta
de honestidade. Ou seja, é a conduta imoral, desonesta, praticada pelo agente publico sobre
o agente passivo (NEVES e OLIVEIRA, 2014).

No escopo da lei, a pobridade representa um dos deveres fundamentais exigidos aos
agentes publicos para a administragdo da coisa publica. Portanto: “os agentes publicos sdo
obrigados a servir a administracdo publica de forma honesta e integra, sempre buscando
alcancar o interesse publico e nunca utilizando sua posi¢io para obter beneficios pessoais”
(VIEIRA, 2023, p, 21).

Ao manter o dever de pobridade, o agente ptblico demonstra que o ptblico pode
confiar na sua conduta no exercicio de suas fun¢des na administracdo puablica, e que desse
modo, os seus atos sdo legitimados conforme os preceitos constitucionais. Quando o
individuo na investidura de agente publico falta com a pobridade se configura como uma

forma corrupgio, que leva a sangdes legais a este agente publico.

evista Ibero-Americana de Humanidades, Ciéncias e Educacio. Sio Paulo, v.9.n.05. mai. 2023.
Revista It A le H idades, Ci Ed -20. Sao Paulo, v.9.n.0 i. 202
ISSN - 2675 — 3375

4127



Revista Ibero-
Americana de
Humanidades,
Ciénciase
Educagio

. Revista Ibero- Americana de Humanidades, Ciéncias e Educacao- REASE

O adjetivo “administrativo” decorre do substantivo “administracio”, deste modo,
“Improbidade Administrativa” representa a “desonestidade na Administracio”. Ou em
sentido mais préprio, é a desonestidade do titular de uma atividade ptblica em face do ente
administrativo previsto no artigo primeiro da Lei de Improbidade ou daquele expresso no
estatuto da cidade, como estudaremos no decorrer do presente trabalho (MARQUES, 2010).

Nesse aspecto:

A improbidade administrativa é uma conduta ilegal ou imoral cometida por
agentes publicos no exercicio de suas fungdes. Ela se caracteriza pela violagdo dos
principios éticos e legais que regem a administragio publica, e pode envolver atos
de corrupcdo, desvio de recursos publicos, abuso de poder, entre outros. A falta de
probidade e a violagdo dos deveres éticos dos agentes publicos, sdo consideradas
como uma das principais formas de improbidade administrativa. (VIEIRA, 2023,
p- 22).

E também podemos conceituar Improbidade Administrativa como o ato ilicito
praticado por agente publico (ou terceiro em sua companhia) no exercicio da sua fungio, em
regra de forma dolosa, contraentes puablicos ou privados que possuam recursos putblicos.
(NEVES; OLIVEIRA, 2014). Sendo mais que a transgressio da letra da lei, superando a
mera ilegalidade administrativa, sendo o ato ilegal qualificado pela imoralidade do agente
pablico (MARQUES, 2010).

A Lei de Improbidade Administrativa normatiza quatro espécies de atos de
improbidade, a saber: atos que importem enriquecimento ilicito (artigo 92); atos que causem
dano ao erdrio (artigo 10); conceder, aplicar ou manter beneficio financeiro ou tributério
indevido (art. 10 — A); praticar ato que viole principios da Administragio Publica (artigo 11),

ou seja:

De acordo com a Lei n® 8.429/92, a Improbidade Administrativa é definida como a
pratica de atos que atentem contra os principios da administragdo publica, que
prejudiquem a moralidade administrativa, ou que causem danos ao erdrio e a
confianga da populagdo na administragdo publica. Além disso, a lei estabelece
sangdes administrativas e penais para os agentes ptblicos que cometerem atos de
improbidade administrativa, incluindo a perda da funcdo publica, a proibicdo de
contratar com o poder publico, o ressarcimento de danos e a responsabilizacio
criminal (VIEIRA, 2023, p. 22).

Este tipo de conduta permite a violagdo de principios éticos e legais que sdo regidos
na administra¢gio putblica que acaba prejudicando também o principio da moralidade e
causando danos ao erério ptblico e abalando a confianca da populagio

A referida Lei n° 8.429/1992 ou Lei de Improbidade Administrativa (LIA) veio para

completar o artigo 37, § 42 da Constitui¢do Federal de 1988: “foi criada com o objetivo de
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complementar a norma constitucional e fornecer orienta¢des mais precisas sobre como lidar
com a corrupgdo e a mé gestdo na administragdo publica” (VIEIRA, 2023, p, 23).

Nesse diapasio, a LIA se destaca como uma norma eficaz no 4mbito federal para o
combate a corrupg¢io e mé gestdo dos érgios ptblicos, prevendo sanc¢Ses punitivas de cunho
administrativo e penais para os agentes publicos e os agentes particulares que incorrem em
ato de improbidade. Nesse sentido o quadro 4 apresenta os elementos constituintes para

acarretar medidas sancionatdrias para atos de improbidade.

Quadro 4: Elementos que caracterizam atos de improbidade administrativa

Elementos Caracteristicas

4129

Suyjeito Ativo - E o praticante efetivo do ato de improbidade sendo

passivel de sangdes.
- 7 . . ’ .
-E pessoa fisica ou juridica.
- agente politico, servidor ptblico e sujeito transitério
sem remuneracao.

Fonte: elaborado pelo autor a partir de Vieira (2023, p. 25).

No caso de impetracdo de acdo de improbidade administrativa pelo sujeito passivo:
“de acordo com o STF por meio da ADI 7042, As pessoas juridicas afetadas também podem
propor acdo de improbidade administrativa contra os agentes improbos, paralelamente ao
Ministério Pablico” (VIEIRA, 2023, p, 25).

Como sujeito ativo, além do agente publico, o agente particular também atuante
como este, pode induzi-lo ao cometimento de improbidade, ou concorrendo dolosamente
com ele (art. 3°). E nos termos do artigo 52 da Lei n? 10.257/2001, hé o ato de improbidade

praticado por prefeitos.
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3.2 Dos atos de improbidade administrativa pelos agentes

Segundo Osério (2012, p. 3) a Lei de Improbidade Administrativa ndo se aplica apenas
aos casos de corrupgio publica nos quais os agentes utilizam de poderes ptblicos para suprir
seus fins privados: “mas também as distor¢Ges inerentes a desorganizagio administrativa,

N A . A
ao desgoverno e a ineficiéncia endémica, temas pouco explorados na jurisprudéncia e na
doutrina”. Desse modo, é importante ressaltar que em Constitui¢3es anteriores ji existiam

previsGes de improbidade e os crimes de responsabilidade:

No Brasil, vale notar que a Constituicio de 1824, nos artigos 38 e 47
(responsabilidade dos Ministros do Rei), assim como a Lei Complementar de
15.10.1827, j4 contemplavam a responsabilidade de altos mandatarios da Nagdo por
crimes de responsabilidade. Todas as Constituicdes brasileiras republicanas
contemplaram a improbidade como crime de responsabilidade do presidente da
republica e dos altos mandatéarios da nacio (1891, art. 54, 6; 1934, art. 57, f; 1937, art.
85, d; 1946, art. 89, V; 1967, art.84, V; EC 01/1969, art. 82, V; 1988, art. 85, V )
(OSORIO, 2012, p. 5).

Os Atos de Improbidade Administrativa constituem infracdes de natureza civil e
politica, embora produzam efeitos na esfera administrativa, penal e civil. Na atual
Constitui¢io Federal, esses atos se configuram de forma independente das responsabilidades
civis, penais e administrativas.

A corrupcio, que faz parte do processo histérico se caracteriza como: “uma pratica
antidemocrética que acarreta o descrédito das institui¢des ptblicas e o enfraquecimento dos
valores morais” (MCT, 2016 apud. SANTOS, 2021, p. 36).

Definir a corrupcdo deve-se amplificar o seu conceito, todavia os atos mais comuns
e reconhecidos nessa espécie sdo: suborno e de propina, a fraude, a apropriacdo indébita ou
qualquer outro desvio de recursos por parte de um funcionério ptblico, nepotismo, extorsio,

tréfico de influéncia, informacdes privilegiadas para obter vantagens particulares, compra e

venda de sentengas judiciais, etc. Nesse aspecto:

A corrupgio na esfera ptblica pode ser entendida como um fenémeno que leva um
servidor do Estado a agir (ou deixar de agir) de forma a se afastar do seu minus
ptblico em fungio de influéncia de fatores privados e pessoais
ilegitimos/imorais/ilegais. Dessa forma, constitui-se em uma inimiga do
republicanismo, que tem como viga mestra a agdo dirigida ao bem comum em
detrimento de interesses pessoais (SANTOS, 2021, p. 37).

Para o autor, os casos de corrupcio geralmente sio associados a uma suposta
ineficiéncia do agente publico que acaba por lesar o erdrio publico por essa suposta

incapacidade de gestdo. E desse modo, defende que:
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Enquadrar o ineficiente na Lei de Improbidade seria clara violagio ao principio da
proporcionalidade na modalidade da proibigio do excesso. Se houver ineficiéncia
grosseira com danos ao erdrio, o Estado pode procurar os meios judiciais para
recuperar o prejuizo e os meios de correi¢do internos para sancionar seu causador,
mas enquadré-lo na LIA seria desarrazoado (Luz, 2014 apud. SANTOS, 2021, p. 37).

Concorda-se que a ineficiéncia nio pode ser equiparada a negligéncia, a culpa grave,

uma vez que também se caracteriza como a performance de atuacio do agente publico ou

particular e nio somente ao valor da honestidade. Nesse caso é interessante demonstrar que

antes do advento da Lei n° 14.230/2021, de que as decisdes dos Tribunais Superiores quanto

4 demonstragio dos elementos subjetivos, como por exemplo, a REsp 1605125/RN, Rel.

Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, julgado em o02/02/2017, DJe

03/03/2017.

AGAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. LESAO
AO ERARIO.

SANCOES PREVISTAS NO ARTS. 10 E 12 DA LEI 8.420/92. AUSENCIA, IN
CASU, DO ELEMENTO SUBJETIVO DE IMPROBIDADE.
DIVERGENCIA JURISPRUDENCIAL NAO COMPROVADA. AUSENCIA
DE COTEJO ANALITICO.

DECISAO IMPUGNADA CONFORME A ORIENTACAO DO STJ.

1. Na origem, a empresa vencedora de certame licitatério formulou requerimento
administrativo de devolucio da multa que lhe fora aplicada pelo atraso na entrega
dos produtos licitados. Diante do deferimento desse pleito, o Ministério Pablico
postula a condenagio do gerente financeiro da Conab pelas sang¢des do art. 10 da

LIA.

2. "A improbidade é ilegalidade tipificada e qualificada pelo elemento subjetivo da
conduta do agente. Por isso mesmo, a jurisprudéncia do STJ] considera
indispensével, para a caracterizagio de improbidade, que a conduta do agente seja
dolosa, para a tipificacdo das condutas descritas nos artigos 92 e 11 da Lei 8.429/92,
ou pelo menos eivada de culpa grave, nas do artigo 10" (AIA 30/AM, Rel. Ministro
Teori Albino Zavascki, Corte Especial, dje 28.9.2011).

3. Ademais, a aplicacdo das san¢des da LIA deve ser fundamentada, "levando-se em
conta fatores como: a reprovabilidade da conduta, o ressarcimento anteriormente a
propositura da Agdo Civil Pablica dos danos causados, a posi¢do hierdrquica do
agente, o objetivo ptblico da exemplaridade da resposta judicial e a natureza dos
bens juridicos secundarios lesados (satide, educacio, habitagio, etc.).

(REsp 765.212/AC, Rel. Ministro Herman Benjamin, Segunda Turma, D]Je
23.6.2010).

(%)

6. Estando evidenciada, na espécie, a auséncia de ma-fé ou de desonestidade do
demandado, nio é o caso de tipificar sua conduta como ato de improbidade
administrativa.

7. Também n3o h4 como acolher a sustentada divergéncia jurisprudencial, uma vez
que nio realizado cotejo analitico.

8. Recurso Especial nio provido.

Nessa decisdo se evidencia que o cariter subjetivo presente na Lei de Improbidade,

nio caracteriza como motivo expresso de punicio, aquele agente ptiblico que é inébil, ou
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descuidado para cometer uma conduta ilegal, passivel de punicdo em outras esferas: “mas
sim aqueles que comprovadamente agem dotados de ma-fé e de desonestidade e que
cometem claros desvios éticos na condugio da coisa ptblica” (SOUZA, 2022, p. 10).

Segundo Fazzio Junior (2016), o agente publico desempenha sua fungio a servico da
coletividade, inclusive dos seus préprios interesses como parcela da coletividade, como
membro daquela sociedade. Ainda assim, o agente para aumentar seu patrimdnio particular,
realiza a figura do artigo 92 supracitado, deixando de atender as expectativas sociais através
de seus interesses egoisticos, se valendo da posicio privilegiada que ocupa na esfera publica,
vindo a importar enriquecimento indevido, tendo como consequéncia a modalidade mais
grave de Improbidade. Administrativa, ferindo de forma mais contundente o interesse
republicano. De acordo com a leitura do artigo 92 da Lei 8.429/1992, percebe-se que importa
em enriquecimento ilicito, auferir qualquer vantagem patrimonial indevida em razio do
exercicio de cargo, mandato, fun¢do, emprego ou atividade nas entidades mencionadas no
artigo 12 da referida Lei. Em geral, o enriquecimento ilicito é o resultado de qualquer acio
ou omiss3o que possibilite ao agente auferir uma vantagem ndo prevista na Lei. Destarte, o
enriquecimento ilicito acarreta na perda dos bens ou valores acrescidos ao patriménio
daquele agente que cometeu o Ato Improbo, podendo, da mesma forma, ser decretada a
indisponibilidade dos bens, como forma de recomposi¢cio pela malversacio perpetrada,
conforme preceitua a Lei de Improbidade Administrativa (NEVES; OLIVEIRA, 2014).

Para a caracterizagio do Ato de Improbidade Administrativa que importa
enriquecimento ilicito ao agente ou a terceiro, é indispensidvel que reste demonstrado o
elemento subjetivo, qual seja, o dolo do agente para a pratica do Ato [mprobo e em
consequéncia a obtencdo da vantagem ilicita. Cabe ressaltar que a mera configuracio da
culpa nfo é suficiente para a tipificacio do Ato fmprobo diante do artigo 92, reafirmando a
necessidade da comprovacio do dolo do agente, ou seja, a externaliza¢do da vontade em obter
vantagem que sabe ser indevida (NEVES; OLIVEIRA, 2014).

Dentre os requisitos que se enquadram no ato de improbidade administrativa para
prejuizos ao erdrio se encontram a necessidade de acio ou omissio dolosa que provoque:
“perda patrimonial, desvio, apropriacio, malbaratamento ou dilapidagio de bens das
entidades ptblicas ou demais entidades previstas no primeiro artigo da lei” (RAMOS, 2022,

p. 22). Agora se verifica o escopo da Lei n° 14.230/2021 e seus possiveis efeitos.

Revista Ibero-Americana de Humanidades, Ciéncias e Educacio. Sio Paulo, v.9.n.05. mai. 2023.
; : s
[SSN - 2675 — 3375

4132



Revista Ibero-
Americana de
Humanidades,
Ciénciase
Educagio

. Revista Ibero- Americana de Humanidades, Ciéncias e Educacao- REASE

4 A LEI 14.230/2021 E SEUS EFEITOS

A Lei n° 14.230, entrou em vigor em 26 de outubro de 2021 com o objetivo de alterar
importantes dispositivos referentes a Lei n° 8.429/1992 oficialmente conhecida como Lei de
Improbidade Administrativa (LIA), provocando um debate acalorado sobre a retroatividade
ou nio dessas novas alteracdes, em decorréncia de apresentar mais vantagens aos

investigados/réus por suas més condutas administrativas.

Nada obstante a existéncia de relevantissima discussio doutriniria e
jurisprudencial acerca da (ir)retroatividade das disposices trazidas pela Lei n®
14.230/2021 — que, conforme j4 dito, foi objeto de julgamento pelo Supremo Tribunal
Federal (Tema n® 1199) —, fato é que tais normas supervenientes de direito material
devem, sim, retroagir em beneficio do réu (SOUZA, 2022, p. 12).

Segundo o autor, essa retroatividade é possivel devido ao direito administrativo
sancionado, ou seja, se apropria dos principios e garantias que regem o direito penal. Nesse

sentido:

A aplicagio que qualquer tipo de sangio (penal ou civel-administrativa) deve
respeitar as garantias do cidaddo acusado, das quais as mais relevantes sdo aquelas
que a Constituicdo Federal menciona ao tratar do jus puniendi estatal. Portanto, sio
aplicdveis, sendo diretamente — o que aqui se defende -, a0 menos por analogia a
todos os processos em que o Estado busca aplicar san¢do ou restrigdo a direito

(SOUZA, 2022, p. 13).

Entretanto a polémica doutrindria e jurisprudencial chegou Supremo Tribunal
Federal (STF) através do julgamento do Agravo em Recurso Extraordinério n. 843.989/PR,
relatado pelo Ministro Alexandre de Moraes, nas quais se destacam algumas decisdes
fundamentais:

1. A suspensido do processamento de Recurso Especiais que objetivavam discutir sobre

a aplicagdo retroativa da referida lei, sendo reconhecida a repercussio geral

enfatizando: a eventual (IR)RETROATVIDADE das disposicio da Lei n°

14.230/2021, quando:

a) Necessidade do elemento subjetivo dolo para caracterizar a improbidade
administrativa, inclusive no art. 10 da LIA;
b) Aplicacdo dos novos prazos de prescrigdo geral e intercorrente;

c) Repercussio Geral da matéria conforme os termos do art. 1035 do CPC3.

3 Art. 1.035. O Supremo Tribunal Federal, em decisdo irrecorrivel, ndo conhecerd do recurso extraordinirio
quando a questdo constitucional nele versada nio tiver repercussdo geral, nos termos deste artigo (CPC, 2015).
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A decisdo final em sessdes plenarias nos dias 4. 17 e 18 de agosto de 2022, referente a

ARE n° 843.989/PR com votos dos 11 ministros, apresenta a seguinte simula, conforme

Santos e Freitas (2022):

2.

’

E necessiria que se comprove a responsabilidade subjetiva ao tipificar os atos de
improbidade administrativa, expressos nos art. 9°, 10 e 11 da LIA a partir do elemento
DOLO;

A norma benéfica da referida nova Lei para revogar a modalidade culposa do ato de
improbidade administrativa, é IRRETROATIVA, em decorréncia do 52, inciso
XXXVI, da Constitui¢io Federal, nio incidindo em relagdo a coisa julgada e nem
durante o processo de execugio das penas e incidentes destas;

A nova Lei tem aplicacdo aos atos de improbidade administrativa culposa que for
praticada na vigéncia da Lei anterior, entretanto sem condenagio transitada em
julgado, por revogacdo expressa do texto anterior, com a incumbéncia do juizo
competente analisar o eventual DOLO;

Quanto ao novo regime prescricional se caracteriza como IRRETROATIVO, que
deve ser aplicado aos novos marcos temporais, consequéncia da publicacdo da Lei.

A partir dessa decisdo, retroage-se a um ponto importante dessa discussio que diz

respeito ao direito administrativo sancionado, que implica em leis mais benéficas aos réus.

Segundo Souza (2022) a aplicagdo de normas benéficas ndo colide e nem anula direitos e

garantias fundamentais dos administrados, por se encontrar expresso no art. 5°, XL da

CF/88.

A observincia das garantias fundamentais nio prejudica o atendimento do
interesse publico, muito pelo contririo: ela é o que permite que tanto
administradores publicos como particulares (que com eles interajam) sigam suas
vidas sem medo de perseguicdes abusivas e injustificadas. Ou seja, reserva as
punigdes estatais dqueles que as merecam (preservando a presungio de inocéncia

dos demais) (SOUZA, 2022, p. 15).

No que concerne a legitimidade ativa, que na redagio do texto original do art. 17 da

Lei n° 8.429/1992 corresponde 4 proposta da acdo tanto pelo Ministério Ptblico (MP), quanto

pela pessoa juridica interessada (entidade da administracdo publica direta ou indireta, entes

federados e entes sem natureza de direito ptblico):

Tratava-se, portanto, de uma legitimidade ativa concorrente e disjuntiva, na
medida em que ambos poderiam propor a demanda (legitimidade concorrente)
independentemente de qualquer participacio concomitante do outro (disjuntiva),
ainda que fosse possivel o litisconsércio (SOUZA, 2022, p. 18).
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A mudanca na proposta de legitimidade ativa altera o cenirio de uso politico das
acdes de improbidade administrativa possa ser utilizada como ferramenta eleitoral para

prejudicar os candidatos adversarios:

Diante disso, viu-se como conveniente — e até necessirio — se estabelecer a
legitimidade exclusiva do Ministério Publico para a propositura das agdes de
improbidade administrativa - sem retirar a legitimidade ativa da pessoa juridica
lesada para buscar o ressarcimento do dano em acéo prépria -, o que se concretizou
por meio da redacio dada pela Lei n2 14.230/2021 ao artigo 17 da Lei n?
8.429/92(SOUZA, 2022, p. 18).

Nesse diapasido, a legitimidade do MP para fins da LIA, ressalta sua importincia
como entidade que age em prol da coletividade, amparado nos preceitos constitucionais e do

direito processual civil. Entretanto:

Ocorre que, recentemente, por maioria de votos e confirmando a liminar concedida
pelo Ministro Relator Alexandre de Moraes na ADI 7042/DF e ADI 7043/DF, o
Supremo Tribunal Federal declarou a inconstitucionalidade parcial, sem redugio
de texto, do caput do referido artigo 17, “de modo a restabelecer a existéncia de
legitimidade ativa concorrente e disjuntiva entre o Ministério Piblico e as pessoas juridicas
interessadas para a propositura da agdo por ato de improbidade administrativa (...)” (STF,

2022) (SOUZA, 2022, p. 19).

Essa decisdo do STF aponta que a nova LIA n3o observa efetivamente o combate a
corrupgio e protecdo ao patriménio ptblico & ordem social. E a retirada da legitimidade ativa
das pessoas juridicas como propositora de a¢des de improbidade administrativa representa
um: “retrocesso e fragilizacdo do imperativo constitucional de combate & improbidade
administrativa e & corrup¢do como um todo” (STF, 2022). A partir desse exposto, trata-se da

analise da retirada da modalidade culposa de improbidade no teor da Lei n° 14.230/2021.

s A EXTINGAO DA MODALIDADE CULPOSA DE IMPROBIDADE PELA LEI N®
14.230/2021

Com o advento da Lei n° 14.230/2021, trouxe a tona uma das grandes divergéncias
relacionadas a4 improbidade administrativa sobre a concep¢io de condutas que nio se
configuram como dolo dos agentes puablicos e se refere ao art. 10 da LIA, ou seja, o ato, agdo
ou omissdo que provoque a lesdo ao erério de natureza dolosa ou culposa, provocando perda

atrimonial, desvio, apropriacio, etc. Nesse sentido:
P y , apropriacao,

Da leitura dos artigos que descrevem as modalidades de improbidade
administrativa, percebe-se que o tdnico que admitia a modalidade culposa,
anteriormente 3 Lei 14.230/2021, era o art. 10. Dessa maneira, de uma interpretacdo
simples do referido texto legal, concluia-se que todos os atos que causassem
prejuizo ao erdrio, seja por dolo ou culpa do autor da conduta, seriam caracterizados
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como improbidade administrativa e estariam sujeitos as sang¢des previstas na LTA

(RAMOS, 2022, p. 28).

Para compreender a extin¢do dessa modalidade é fundamental antever suas espécies
conforme expresso no Direito Penal: a imprudéncia, negligéncia ou impericia. A
improbidade por imprudéncia consiste em uma conduta aparentemente positiva do agente
putblico, que por nio ter cuidado no exercicio de suas fun¢des na administragio publica, lesa

o erario por uma decisdo incorreta, por um descuido:

Para exemplificar o reconhecimento da conduta imprudente que caracterizava
improbidade administrativa, podemos observar o entendimento do Tribunal de
Justica do Parand proferido em 2014 no julgamento da Apelagio n. 0oo4402-
97.2014.8.16.010431, que discutia a conduta do prefeito do municipio de Rio Bonito
do Iguacu que solicitou a aquisi¢do de um veiculo a ser utilizado em suas viagens
oficiais, sendo que o contrato administrativo realizado para tal fim incluia pacote
de revisdes para o carro em 36 meses ou apés 100 mil quilémetros rodados. A
dentncia relativa 4 eventual caracterizagdo de improbidade administrativa, em tal
caso, se deu porque o gestor municipal, em periodo inferior a 03 meses da aquisicdo
do veiculo, assinou nota de empenho autorizando o pagamento da revisio, conduta
que, por 8bvio, era desnecesséria e certamente causou prejuizos ao eréario. Diante
disso, os julgadores entenderam que, embora n3o caracterizado o dolo por parte do
prefeito, sua conduta imprudente em tratar com as receitas ptblicas foi elemento
suficiente para caracterizacdo da improbidade administrativa, na forma prevista no
art. 10 da Lei n. 8.429/1992 (RAMOS, 2022, p. 31).

No referido caso, ndo se questiona a intengio, mas o modo culposo ao causar
prejuizos ao erdrio municipal com sancdes previstas no art. 12 da LIA: ressarcir os danos
integralmente, perda de bens e valores, suspensio/perda da fungio publica, direitos politicos
(5 a 8 anos), multa, etc.

A improbidade por negligéncia, se caracteriza pela agio de inobservincia ou omissio
do agente ptblico no exercicio de suas funcdes, se traduzindo na forma passiva de culpa, ao
assumir posicionamento inerte, descuido ou desaten¢io mediante o dever de cuidado, seja

na materialidade do fato, ou de forma subjetiva. Ou seja:

Dessa forma, entende-se que a negligéncia, elemento subjetivo que era capaz de
caracterizar um ato de improbidade administrativa, ocorria quando o agente
publico, no exercicio de sua funcdo, deixava de realizar algo que era de sua
responsabilidade, de modo a lesar o erdrio (RAMOS, 2022, p. 31).

Em Minas Gerais, o julgamento de Apelagio Civel n. 1.0610.11.000887-3/001,
caracterizou como ato de improbidade negligente a n3o prestagio de contas do ex- prefeito
de Sdo Domingos de Prata, ao TCU, comprometendo o repasse de verbas da Unido e do
Estado ao municipio, mesmo mediante uma conduta culposa, mas nio desonesta (RAMOS,

2022).
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A improbidade por impericia esta associada diretamente ao desconhecimento ou
. cqe , . . - .. -
inaptiddo técnica do agente no exercicio e competéncia de suas fun¢des na administragio

publica direta e indireta.

Na seara da Administracio Publica, previamente & Lei n. 14.230/2021, a
improbidade administrativa pela impericia ocorria quando o agente publico
causava prejuizo ao Estado, ao deixar de exercer sua funcdo por falta de aptiddo
necessaria, sendo que o agente deveria possuir tal conhecimento. Ao julgar uma
acdo de improbidade administrativa3s em que um vereador do municipio de Sdo
Gongalo do Abaeté realizou, por meio de fraude, simulagio de um contrato de
funcionério para prefeitura da cidade, objetivando se apropriar dos valores do
salario do “funciondrio fantasma”, o Tribunal de Justica de Minas Gerais entendeu
que, embora o referido vereador tenha cometido improbidade administrativa por
sua conduta dolosa, o prefeito do municipio também cometeu improbidade
administrativa, mas por sua impericia e negligéncia, ao anuir com a contratagio

simulada (RAMOS, 2022, p. 31).
Como ser observa em nenhum desses casos houve uma intencdo real e dolosa de
cometimento do ato de improbidade administrativa por esses agentes politicos. E nesse caso,

“ cabimento do elemento subjetivo “culpa” na

a celeuma se instala justamente ao:
responsabilizagio administrativa por atos de improbidade” (RAMOS, 2022, p. 38).

O referido autor defende entio que com a Lei n°14.230/2021 que praticamente
extingue a modalidade culposa, h4 efetivamente uma mudanca no elemento subjetivo,
quando hé a retirada da “acdo ou omissdo culposa” como hipétese de caracterizacido de atos
de improbidade na administracio publica direta e indireta, mantendo apenas o elemento

DOLO. Com a possibilidade de aplicac@o retroativa dessas alteracdes e o destino das a¢des

de condutas culposas, serviu para o acaloramento das discussdes, e nisso ele pontua que:

Sobre isso, Thadeu Augimeri de Goes Limasg analisa que se percebe na doutrina e
na jurisprudéncia grande tendéncia de se conferir retroatividade as disposicdes
materiais mais favordveis incorporadas na Lei de Improbidade Administrativa pela
Lei 14.230/2021, notadamente a partir da interpretacdo extensiva do artigo 52, inciso
XL, da CF/1988 e do §42 do artigo 12 da LIA. Com isso, a aboli¢io do ato improbo
deverd incidir sobre todas as condutas culposas ensejadoras de danos ao erério j4
praticadas e anteriormente tipificadas como atos de improbidade administrativa no
artigo 10 da LIA, independente da fase em que se encontre eventual persecucio
delas (investigacdo ou processo judicial, em primeiro grau ou em grau recursal)

(RAMOS, 2022, p. 47).

Mediante isso, o referido autor da um posicionamento favorivel i extin¢do da
modalidade culposa em atos de improbidade administrativa, definindo como um
amadurecimento juridico e necessirio ao ordenamento juridico. Para Vieira (2023) estd
evidente que o objetivo da nova legislagdo é punir somente os agentes ptiblicos desonestos,

com intencdo de burlar a legislagdo. Entretanto:
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Percebe-se que a significativa mudanca no elemento subjetivo que define a m4
conduta administrativa resultou em limitacdes na responsabilizagio de
funcionarios publicos pelas disposi¢des da Lei de Improbidade Administrativa,
especialmente quando hé dificuldades em comprovar a conduta ilicita e intencional

do agente (VIEIRA, 2023, p. 40).

E ai concorda-se com o posicionamento do autor de que mesmo com a suposta
extingdo da modalidade culposa para atos de improbidade por negligéncia, imprudéncia e
impericia, os atos culposos ainda podem sofrer san¢Ges administrativas e disciplinares.

Nesse exposto, por ser um tema de debate recente devido & promulgacio da
legislacdo, e com possibilidade de que o cariter subjetivo especifico possa direcionar o
julgamento da intencionalidade, pode favorecer a impunidade de agentes publicos que agem
em prol de seus interesses, com condutas que levam a corrup¢do administrativa, podendo
levar 4 impunidade. Entretanto, se comprovada a conduta culposa sem intencio de
prejudicar o erdrio em prol de favorecimento pessoal, ndo se deve considerar um ato de
improbidade administrativa, representando essa lei um avango na legislacdo

infraconstitucional.

CONCLUSAO

Este estudo teve como finalidade analisar a extin¢do da modalidade culposa como no
advento da Lei n° 14.230/2021, e suas repercussdes nas a¢des de improbidade administrativa,
e as discussdes geradas devido as controvérsias que acompanham o tema.

A administracdo puablica no Brasil se desenvolveu sempre atrelada s questdes
politicas e socioeconémicas, amplificada por dois modelos quase que antagdnicos sendo um
mais burocratizado na qual a administracio Estatal possibilitou que se criasse um
patrimonialismo forte e eficaz para manter o caréter eleitoreiro na condugio das politicas,
isso ate o advento da CF/88. O outro modelo, denominado gerencial, transforma o Estado
em praticamente uma empresa, buscando reduzir custos, especialmente o social, e
engessando a maquina ptblica em prol do mercado financeiro.

Aos agentes publicos investidos do seu cargo e fun¢des para desempenhar o exercicio
da funcio piblica e vinculados ao Estado,, se caracterizando como agente ativo e passivo nos
procedimentos administrativos. A sua conduta e intencionalidade quando comete um ato de
improbidade administrativa é o que sedimenta a interpretacdo judicial sobre essa agio e que

vai determinar as sanc¢3es penais.
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Como observado, as alteragdo propostas pela Lei n° 14.230/2021 ao texto original da
LIA trouxe discussdes sobre a extingio da modalidade culposa nos atos de improbidade
administrativa, e dentre os argumentos observados é de que atos de improbidade por
imprudéncia, negligéncia e impericia, geralmente nio possuem intencionalidade de dolo,
mas algumas decisdes mantiveram as sang¢des previstas no art. 10 da LIA/1992.

Os argumentos contrérios 4 nova LIA, amplificam o discurso de que essa extingio
vai favorecer a corrupcio e a impunidade, especialmente de agentes politicos, ao enfraquecer
os mecanismos de protecio do Estado contra a corrupgio.

Determinar o caréter subjetivo de dolo ou de culpa, segue sendo a problemética do
tema em curso. Embora geralmente a conduta culposa, raramente implique em ma fé ou
intencio de cometer ilicito, principalmente para o favorecimento pessoal.

A partir do exposto, conclui-se que apesar do avanco na legislagio, ainda ha que se
aprofundarem as discussdes sobre a melhor forma de definir a diferenca material entre o
elemento subjetivo do dolo e da culpa. E um tema recente e que requer aprofundamentos

posteriores.
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