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Andlise da Sanc&o por Ato de Improbidade Administrativa na Modalidade Dolosa e Culposat

Laudicéia Constancia Marinho Sartori?

Marcia Aparecida Ribeiro3

RESUMO: Este trabalho foi desenvolvido com a finalidade de analisar a valoracdo dos principios
norteadores do direito administrativo nas condenagdes por ato de improbidade administrativa pelo
orgao julgador, aplicados independentemente da obrigacdo econémica de ressarcir o erario, quando
for o caso, para que surta o efeito punitivo no ambito subjetivo da pena. Como também a
possibilidade de um tratamento equéanime pelos tribunais no julgamento de acdes de por ato de
improbidade. Com destaque em relacdo a aplicacdo da san¢do nos casos em que figurar o agente
publico como sujeito passivo ou ativo no ato improbo ainda que apenas para surtir o efeito punitivo de
carater pedagdgico, observando os principios da individualizacdo da pena, razoabilidade e
proporcionalidade.

Palavras-chave: Principios; Improbidade Administrativa, Sancéo, Prescrigdo.

An analysis of the sanction by the felonius and culpable administrative improbity act

ABSTRACT: This research was developed with the goal to analyze the valuation of the guiding
principles of the administrative law in the condemnations by the exercise of administrative improbity
act by the judging committee, applied regardless of the economic obligation of reimburse the treasury,
when it is the case, to apply the penalization effect in the subjective area of the penalty. As well as the
possibility of an equal treatment by the courts in the judgment of the improbity actions. Highlighting the
application of the sanction in the cases that figure the public employee as passive or active subject at
the administrative improbity act, even though just to punish as a pedagogical nature, observing the
principles of the individualizations of the penalty, reasonability and proportionality

Keywords: Principles, Administrative Improbity, Sanction, Prescription.

1 INTRODUCAO

O presente artigo foi desenvolvido com a finalidade de analisar a eficacia da
lei da lei n° 8.429/92, especificamente o ato de improbidade administrativa quanto a
sancdo na modalidade dolosa e culposa e seus reflexos de carater pedagdgico, bem
como da prescricdo do dever de ressarcir o erario no ato de improbidade

administrativa.
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Sabe-se que a jurisprudéncia atual do STF, entende que ha a obrigatoriedade
de ressarcir o eréario publico quando praticado o ato de improbidade administrativa,
porém, esse dever sO se da quando comprovado o dolo eventual ou genérico, ou
seja, a probabilidade de o individuo ressarcir a administracdo publica € muito
pequena, porque nesse tipo de acdo hé dificuldade consideravel de ser comprovado
o dolo, caracterizado pelo elemento subjetivo do ato praticado pelo agente.

Contudo, a importancia desta pesquisa € identificar os efeitos da aplicacao da
Lei de Improbidade Administrativa no caso concreto com base no julgamento do STF
sobre a matéria, especialmente sobre o prazo de prescricdo, bem como dos
entendimentos jurisprudenciais de forma a comprovar a insatisfatoriedade da

eficacia da citada lei. A exemplo, vejamos o seguinte julgado (RE 252475-SP):

DIREITO CONSTITUCIONAL. DIREITO ADMINISTRATIVO.
RESSARCIMENTO AO ERARIO. IMPRESCRITIBILIDADE. SENTIDO E
ALCANCE DO ART. 37, § 5 °, DA CONSTITUICAO. 1. A prescricdo é
instituto que milita em favor da estabilizacdo das relagbes sociais. 2. Ha, no
entanto, uma série de excec¢bes explicitas no texto constitucional, como a
pratica dos crimes de racismo (art. 5°, XLIll, CRFB) e da acao de grupos
armados, civis ou militares, contra a ordem constitucional e o Estado
Democratico (art. 5°, XLIV, CRFB). 3. O texto constitucional é expresso (art.
37, 8 5°, CRFB) ao prever que a lei estabelecera os prazos de prescri¢cdo
para ilicitos na esfera civel ou penal, aqui entendidas em sentido amplo, que
gerem prejuizo ao erario e sejam praticados por qualquer agente. 4. A
Constituicdo, no mesmo dispositivo (art. 37, § 5° CRFB) decota de tal
comando para o Legislador as acgbes civeis de ressarcimento ao erario,
tornando-as, assim, imprescritiveis. 5. S8o, portanto, imprescritiveis as
acdes de ressarcimento ao erario fundadas na pratica de ato doloso
tipificado na Lei de Improbidade Administrativa. 6. Parcial provimento do
recurso  extraordinario para (i) afastar a  prescricdo da
sancao de ressarcimento e (ii) determinar que o tribunal recorrido, superada
a preliminar de mérito pela imprescritibilidade das acdes de ressarcimento
por improbidade administrativa, aprecie o0 mérito apenas quanto a
pretensdo de ressarcimento. RE 852475/ SP - SAO PAULO. RECURSO
EXTRAORDINARIO. Relator(a): Min. ALEXANDRE DE MORAES.
Redator(a) do acoérddo: Min. EDSON FACHIN. Julgamento: 08/08/2018.
Publicac&o: 25/03/2019. Orgéo julgador: Tribunal Pleno (grifo nosso).

A res publica é um bem do povo, que deve ser cuidada por agentes publicos
probos, respeitando os principios e deveres com decoro, porém iSso nem sempre
acontece, infelizmente, muitos destes agem de ma fé, ferindo os principios e lesando
0 erario publico, e consequentemente traz prejuizo para a coletividade como um
todo, incluindo ele préprio, como contribuinte e cidadao.

A Lei de Improbidade apresenta um rol exemplificativo com previsao
especifica de condutas do agente que importam em negligéncia, imprudéncia ou
impericia com a coisa publica, entretanto esses requisitos ndo séo suficientes para

ensejar a condenacdo destes nas esferas civeis e penais, seja na obrigacdo de



reparar economicamente o dano causado, seja na punigéo subjetiva do ato, no caso

da aplicagédo de multa civil e outras penalidades no ambito penal e administrativo,

reservadas a autonomia das instancias, como suspensdo dos direitos politicos,

impossibilidade de firmar contrato com entidades publicas, entre outras que influi

diretamente no carater pedagogico da pena, pois a interpretacdo dos tribunais € que

reste comprovado que 0 agente agiu com dolo ou culpa grave para, entao,

caracterizar o fato tipico definido como ato de improbidade, com reflexo direto no

prazo prescricional. Sobre matéria, temos este recurso com tese de repercussao

geral:

CONSTITUCIONAL. AUTONOMIA DE INSTANCIAS. POSSIBILIDADE DE
RESPONSABILIZA(;AO PENAL E POLITICA ADMINISTRATIVA (DL
201/1967) SIMULTANEA A POR ATO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA, DEVIDAMENTE TIPIFICADO NA LEI 8.429/92.
INEXISTENCIA DE BIS IN IDEM. 1. "Fazem muito mal & Republica os
politicos corruptos, pois ndo apenas se impregnam de vicios eles mesmos,
mas os infundem na sociedade, e ndo apenas a prejudicam por se
corromperem, mas também porque a corrompem, e S0 mais nocivos pelo
exemplo do que pelo crime” (MARCO TULIO CICERO. Manual do candidato
as eleicdes. As leis, I, X1V, 32). 2. A norma constitucional prevista no § 4°
do art. 37 exigiu tratamentos sancionatorios diferenciados entre os atos
ilicitos em geral (civis, penais e politico-administrativos) e os atos de
improbidade administrativa, com determinacdo expressa ao Congresso
Nacional para edi¢do de lei especifica (Lei 8.429/1992), que ndo punisse a
mera ilegalidade, mas sim a conduta ilegal ou imoral do agente publico
voltada para a corrupgdo, e a de todo aquele que o auxilie, no intuito de
prevenir a corrosdo da maquina burocratica do Estado e de evitar o perigo
de uma administracdo corrupta caracterizada pelo descrédito e pela
ineficiéncia. 3. A Constituicdo Federal inovou no campo civil para punir mais
severamente o agente publico corrupto, que se utiliza do cargo ou de
funcdes publicas para enriguecer ou causar prejuizo ao erario,
desrespeitando a legalidade e moralidade administrativas,
independentemente das j4 existentes responsabilidades penal e politico-
administrativa de Prefeitos e Vereadores. 4. Consagra¢cdo da autonomia de
instancias. Independentemente de as condutas dos Prefeitos e Vereadores
serem tipificadas como infracdo penal (artigo 1°) ou infragdo politico-
administrativa (artigo 4°), previstas no DL 201/67, a responsabilidade civil
por ato de improbidade administrativa é autbnoma e deve ser apurada em
instancia diversa. 5. NEGADO PROVIMENTO ao Recurso Extraordinério.
TESE DE REPERCUSAO GERAL: “O processo e julgamento de prefeito
municipal por crime de responsabilidade (Decreto-lei 201/67) ndo impede
sua responsabilizacdo por atos de improbidade administrativa previstos na
Lei 8.429/1992, em virtude da autonomia das instancias” (RE 976566/PA —
PARA. Recurso Extraordinario. Relator (a): Min. ALEXANDRE DE
MORAES. Julgamento: 13/09/2019. Org&o Julgador: Tribunal Pleno.

Por consequéncia, o lapso temporal da prescricdo estd condicionado a

caracterizagdo do ato improbo, de forma que, caso o autor da acdo ndo consiga

demonstrar elementos condenatorios suficientes que configure a ma-fé do agente, a



prescricdo ndo serd alcancada pela imprescritibilidade da obrigacdo de
ressarcimento ao erario e ocorrera em 05 (cinco) anos.

Nesse sentido, verifica-se que a penalidade do agente que pratica uma
conduta improba é mensurada pela dimensdo do dano econdémico e patrimonial,
bem como pela comprovacdo da presenca dos elementos subjetivos da acdo: dolo
genérico ou especifico ou culpa, requisitos necessarios para identificar o lapso

temporal da prescricdo do dever do réu em ressarcir o erario publico.

2 METODOLOGIA

A pesquisa esta classificada como basica e suas fontes serdo basicamente,
bibliogréficas e jurisprudenciais. Contudo, ndo se absterd de outras fontes, tendo
como base a natureza exploratoria e descritiva, mas sempre com énfase nas
decisBes mais recentes. Sera desenvolvida pelo método dedutivo por intermédio de
pesquisa qualitativa tendo por fontes a legislagdo, doutrina e jurisprudenciais

correlatas, os quais serviram para fundamentar os registros dos conceitos.

3 FUNDAMENTAGAO TEORICA
3.1 Distingéo de atos governamentais e atos administrativos

O poder publico tem como finalidade administrar de forma proba os bens e
servigos destinados as necessidades da populacao, que confia aos gestores através
do exercicio da democracia essa responsabilidade, cabendo aos administradores
desenvolverem suas atividades sob a égide dos principios que norteiam os atos da
administracdo publica, bem como o que a lei determina, sob pena de sancdes
administrativa, civil e penal.

A organizacdo administrativa projeta-se na execucdo dos servigos publicos
com vistas ao interesse e satisfacdo da coletividade, podendo ser exercidos por
setores publicos ou privados de relevancia publica e para o bem comum.

Os atos governamentais e os atos administrativos ndo se confundem; ambos
tém caracteristicas proprias. Doutrinariamente, o primeiro desenvolve atividade

politica e o segundo, administrativa, como bem define Oliveira (2015, p. 270):

O ato administrativo é a manifestacdo unilateral de vontade da
Administracdo Publica e de seus delegatarios, no exercicio da funcao
delegada, que sob o regime de direito publico, pretende produzir efeitos

juridicos com o objetivo de implementar o interesse publico.



Por outro lado, os atos politicos sdo caracterizados da seguinte forma: a)
relacionam-se com o exercicio da funcao politica; b) sdo editados pelos Poderes
Executivo e Legislativo; c¢) integram o Direito Constitucional. Podem ser
mencionados 0s seguintes exemplos de atos politicos: sancéo e veto de projetos de
leis, declaragé&o de guerra etc.

Assim, definem-se basicamente os atos administrativos e de governo dentro
da organizacédo administrativa.

A administracdo publica é formada por 6rgaos investidos de poder para gerir
bens e servicos publicos voltados para a satisfacdo das necessidades da
coletividade constitucionalmente garantidas, como o direito a saude, educacéo,

lazer, seguranca etc.

3.2 Agente publico e a administragdo publica

A literatura de Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2019, p. 194-196) atribui ao
conceito de Administracdo Publica dois sentidos, o objetivo e o subjetivo, a saber:

Assim, em sentido material ou objetivo, a Administracdo Publica pode ser
definida como a atividade concreta e imediata que o Estado
desenvolve, sob regime juridico total ou parcialmente publico, para a
consecucao dos interesses coletivos. [..] em sentido subjetivo, como o
conjunto de é6rgdos e de pessoas juridicas aos quais a lei atribui o
exercicio da fung¢ao administrativa do Estado.

Nesse sentido, percebe-se definidamente que a principal atividade do agente
publico no exercicio da funcao atribuida ao 6rgédo que representa € zelar pelo bem
publico sob a observancia da lei e dos principios que regem a Administracdo
Publica, submetidos estdo de igual forma os agentes politicos, ainda que investidos
em cargos com atribuicdes, prerrogativas e responsabilidades préprias. Estende-se
a figura de agente publico a pessoa fisica que presta servico para a administracao
direta ou indiretamente, bem como a pessoa juridica, conforme previsao no artigo 1°,

da Lei de Improbidade Administrativa, in verbis:

Os atos de improbidade praticados por qualquer agente publico, servidor ou
ndo, contra a administracéo 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
para cuja criacdo ou custeio o erario haja concorrido ou concorra com mais
de cinquenta por cento do patriménio ou da receita anual, serdo punidos na
forma desta lei.



Na atualidade, o excesso de poder dos administradores publicos dificulta a
fiscalizacdo e controle jurisdicional pelos 6rgdos competentes, a exemplo da
garantia de foro privilegiado aos agentes politicos.

Com isso, nota-se o relevante crescimento dos servi¢os terceirizados dentro
da administragcdo publica, como forma de diminuir os custos com o servidor efetivo,
resulta, a priori, em vantagem para os cofres; mas, por outro lado, a autonomia dos
orgaos nas contratacbes de empresas e servicos publicos ensejam fraudes nos
processos administrativos, uma vez que as controladorias internas atua sob
subjuncao as regras do superior hierarquico, no caso, o contratante, o tomador de
servico, seja qual for a area publica de atuacgéo.

3.3 Principios da administracao publica
O artigo 11 da Lei de Improbidade Administrativa traz um rol exemplificativo

dos atos que atentam contra os principios da administracdo publica, a saber:

Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios
da administracdo publica qualquer agdo ou omissdo que viole os deveres de
honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade as instituicdes, e
notadamente:

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

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

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

IV - negar publicidade aos atos oficiais;

V - frustrar a licitude de concurso publico;

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

VIl - revelar ou permitir que chegue ao conhecimento de terceiro, antes da
respectiva divulgagéo oficial, teor de medida politica ou econdmica capaz de
afetar o preco de mercadoria, bem ou servigo.

VIII - descumprir as normas relativas a celebracao, fiscalizacdo e aprovacao
de contas de parcerias firmadas pela administracdo publica com entidades
privadas;

IX - deixar de cumprir a exigéncia de requisitos de acessibilidade previstos
na legislacéo;

X - transferir recurso a entidade privada, em razdo da prestacéo de servigos
na area de salde sem a prévia celebracdo de contrato, convénio ou
instrumento congénere, nos termos do paragrafo Unico do art. 24 da Lei n°
8.080, de 19 de setembro de 1990.

Entre outros principios implicitos na Constituicdo Federal, o artigo 37,
especificamente, dispde que a administracdo publica direta ou indireta de qualquer
dos poderes deve obedecer aos principios da Legalidade, Impessoalidade,
Moralidade, Publicidade e Eficiéncia, os quais séo investidos de eficacia juridica e

norteiam os atos da Administracdo Publica. Assim, atentar contra qualquer deles
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implica dizer que o agente incorreu em ato de improbidade de forma dolosa ou
culposa, sob pena de responsabilizacdo penal, civel e administrativa.

3.4 Da indispensavel demonstracdo do dolo e culpa do agente para a
configuracao do crime de Improbidade Administrativa

Para melhor interpretacdo deste topico, tema do projeto de pesquisa deste
trabalho, importante mencionar que o elemento do dolo esta previsto no artigo 18,
inciso |, do Cdédigo Penal, o qual prevé “gue o crime é doloso, quando o agente quis
o resultado ou assumiu o risco de produzi-lo”, assim, em sintese, é verificado como a
vontade livre e consciente de querer praticar uma conduta descrita em uma norma
penal incriminadora.

Por outro lado, a culpa estd disposta no artigo 18, inciso Il, do Cdadigo
penal, no qual especifica que o crime é “culposo, quando o agente deu causa ao
resultado por imprudéncia, negligéncia ou impericia”, pode ser caracterizada como a
violacdo ou inobservancia de uma regra ou dever objetivo de cuidado, que produz
um dano aos direitos de outros.

Pois bem. Sobre a acdo/omissao do ato de improbidade por dolo ou culpa do
agente, encontra-se fundamento no art. 10, caput, da LIA, além outras hipGteses

previstas em seus incisos, demostrando que:

Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao erario
gualguer acdo ou omissdo, dolosa ou culposa, que enseje perda
patrimonial, desvio, apropriacdo, malbaratamento ou dilapidacdo dos bens
ou haveres das entidades referidas no art. 1° da mencionada lei, e
notadamente:[...]

E mister frisar que em junho de 2019 entrou em vigor o Decreto n® 9.830,
tratando acerca da responsabilizacdo do agente publico na hipétese de dolo ou erro
grosseiro e regulamentando o disposto no art. 20 a 30 da Lei de Introducdo as
normas do Direito brasileiro. Neste sentido, a partir de tal regulamentacédo, ficou

estabelecido que:

Art. 12. O agente publico somente podera ser responsabilizado por suas
decisGes ou opinides técnicas se agir ou se omitir com dolo, direto ou
eventual, ou cometer erro grosseiro, no desempenho de suas funcdes.

§ 1° Considera-se erro grosseiro aquele manifesto, evidente e inescusavel
praticado com culpa grave, caracterizado por acdo ou omissdo com elevado
grau de negligéncia, imprudéncia ou impericia.

§ 2° Nao sera configurado dolo ou erro grosseiro do agente publico se ndo
restar comprovada, nos autos do processo de responsabilizacdo, situacao
ou circunstancia fatica capaz de caracterizar o dolo ou o erro grosseiro.
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8 3° O mero nexo de causalidade entre a conduta e o resultado danoso néo
implica responsabilizac&o, exceto se comprovado o dolo ou o erro grosseiro
do agente publico.

§ 4° A complexidade da matéria e das atribuicbes exercidas pelo agente
publico serdo consideradas em eventual responsabilizacdo do agente
publico.

§ 5° O montante do dano ao erério, ainda que expressivo, ndo podera, por si
s, ser elemento para caracterizar o erro grosseiro ou o dolo.

8 6° A responsabilizacdo pela opinido técnica ndo se estende de forma
automatica ao decisor que a adotou como fundamento de decidir e somente
se configurara se estiverem presentes elementos suficientes para o decisor
aferir o dolo ou o erro grosseiro da opinido técnica ou se houver conluio
entre os agentes.

§ 7° No exercicio do poder hierarquico, s6 respondera por culpa in vigilando
aquele cuja omisséo caracterizar erro grosseiro ou dolo.

§ 8° O disposto neste artigo ndo exime o agente publico de atuar de forma
diligente e eficiente no cumprimento dos seus deveres constitucionais e
legais. (BRASIL, 2019).

Seguindo o disposto pelo decreto supracitado, o Supremo Tribunal de Justica,

Tribunais Regionais Federais, bem como os Tribunais de Justi¢a, Sdo unissonos em

aplicar o entendimento de que € indispensavel a demonstracdo do elemento

subjetivo, dentre eles a ma-intencao, para que o ato ilegal e improbo adquira status

de improbidade.

ADMINISTRATIVO. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. AGRAVO
INTERNO NO RECURSO ESPECIAL. ELEMENTO SUBJETIVO DO ATO
IMPROBO. DOLO GENERICO. CULPA GRAVE. ACORDAO DE ORIGEM
QUE AFRONTA A JURISPRUDENCIA DESTA CORTE. DEMONSTRA(;AO
DE QUE HOUVE MA-FE. DESNECESSIDADE. [...] 2. A condenacéo pela
pratica de ato administrativa que cause leséo ao erario depende apenas da
comprovacao da existéncia acdo ou omissdo do agente publico capaz de
causar, ainda que involuntariamente, resultado que danoso ao patrimonio
publico, o qual poderia ter sido evitado caso tivesse empregado a diligéncia
devida pelo seu dever de oficio. 3. Por outro lado, no tocante a controvérsia
em torno do elemento animico e motivador da conduta do agente para a
pratica de ato de improbidade que afronta os principios da Administracédo
Pudblica, este Tribunal tem reiteradamente se manifestado no sentido de que
"o elemento subjetivo, necessario a configuracdo de improbidade
administrativa censurada nos termos do art. 11 da Lei 8.429/1992, é o dolo
genérico de realizar conduta que atente contra o0s principios da
Administracdo Publica, ndo se exigindo a presenca de dolo especifico"
(REsp 951.389/SC, Rel. Ministro Herman Benjamin, Primeira Secéo, DJe
4/5/2011). [...] STJ - Agint no REsp: 1518920 PE 2015/0050401-0, Relator:
Ministro SERGIO KUKINA, Data de Julgamento: 22/05/2018, T1 -
PRIMEIRA TURMA, Data de Publicacdo: DJe 01/06/2018)

A par desse julgamento, verifica-se fundado o entendimento do STJ de que o

ato que atenta contra os principios da administracdo publica ndo deve ser

confundido como mera irregularidade no exercicio da fungédo exercida no ambito da

administragdo publica, e sim, a medida que as controvérsias fatico-probatorias se

amoldam a tipicidade da LIA.
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Por outro lado, a auséncia de elementos subjetivos necessarios para a
demonstracdo do dolo genérico ou especifico ou culpa na conduta do agente enseja

mera ilegalidade, ndo caracterizando ato de improbidade. Vejamos:

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. ACAO CIVIL PUBLICA DE
IMPROBIDADE  ADMINISTRATIVA. IMPROCEDENCIA. REMESSA
NECESSARIA. DOLO OU CULPA GRAVE NAO CONFIGURADA. [..] 2. A
improbidade administrativa € ilegalidade tipificada e qualificada pelo
elemento subjetivo da conduta do agente, pois o objetivo da Lei é punir o
administrador publico desonesto, ndo o inabil, despreparado ou
incompetente. Nessa perspectiva, ainda que possa ter havido dano de
pequena monta ao erario (irregularidade), o foi em decorréncia de
negligéncia (culpa simples), ndo qualificada por culpa grave (consciente),
nem por dolo, ndo restando configurada a responsabilidade do agente por
ato de improbidade. (TRF-4 - REMESSA NECESSARIA CIVEL:
50026212120104047101 RS 5002621-21.2010.4.04.7101, Relator: VIVIAN
JOSETE PANTALEAO CAMINHA, Data de Julgamento: 21/08/2019,
QUARTA TURMA)

Apelagdo. Ac¢éo civil publica. Improbidade administrativa. Falta de provas.
Conduta nao configurada. A conduta improba é aplicavel ao agente publico
gue, por dolo ou culpa, cause prejuizo ao erério, ou, por dolo, importe em
enriquecimento ilicito, ou atente contra os principios da Administracdo
Pdblica de honestidade, imparcialidade, legalidade, e lealdade as
instituicbes, por agdo ou omisséo. O dolo ndo se presume, ndo se baseia
em hipéteses, em indicios; ha de se encontrar devidamente comprovado
para importar na responsabilizacéo do agente, e para ser condenado deve-
se comprovar os atos de improbidade administrativa. Recurso ndo provido
(TJ-RO - APL: 00105914120148220002 RO 0010591-41.2014.822.0002,
Data de Julgamento: 19/07/2019. Data de Publicagéo: 24/07/2019)

Outrossim, verifica-se que a configuracdo do ato de improbidade pelo agente
publico é o primeiro passo de uma luta processual entre as partes envolvidas, pois
de um lado tem o autor da acao, quer seja o Ministério Publico ou a pessoa juridica
interessada, buscando demonstrar que as atos que atentam contra os principios da
Administracdo Publica, vao além de uma responsabilizacdo civil, e devem ser
punidas com rigor, a fim de proteger e evitar que a coisa publica seja tratada com
descaso por aqueles que detém a obrigacdo constitucional de cuidar e zelar pelo
patrimdnio que € de todos; por outro lado, tem o agente que de forma omissa,
imprudente ou negligente, dolosa ou ndo, usa a maquina publica para atingir fins
que, na maioria das vezes, nao sao de utilidade publica, em flagrante violacdo aos
principios constitucionais.

Para imputacdo do dolo genérico na interpretacdo da LIA, ndo ha
necessidade de comprovacdo do enriquecimento ilicito, requisito do artigo 9°, ou
causar dano ao erario, como previsto no artigo 10; entretanto, os fatos que ensejam
uma conduta irregular estdo presentes e ndo devem ser desconsiderados ou visto

como uma mera ilegalidade, sob a 6ética da insignificancia. Uma vez que o ato
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improbo decorre, dentre outras circunstancias, da natureza subjetiva (moral) do

agente. Nessa esteira jurisprudencial, temos:

PROCESSO CIVIL. ADMINISTRATIVO. AGRAVO INTERNO NO
RECURSO ESPECIAL. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. SERVIDOR
PUBLICO. AUSENCIA DE CONTROVERSIA FATICA. DETALHAMENTO
DA CONDUTA PELO ARESTO RECORRIDO. SUMULA 7/STJ. NAO
INCIDENCIA. REMOCAO. RECEBIMENTO DE AJUDA DE CUSTO.
PROPORCAO INDEVIDA. DEPENDENTES DO SERVIDOR QUE NAO
ALTERARAM O DOMICILIO. ELEMENTO SUBJETIVO DA CONDUTA
NAO DEMONSTRADO. EVENTUAL ATRASO NA PRESTACAO DE
CONTAS. MERA IRREGULARIDADE. AGRAVO NAO PROVIDO.

1. N&o havendo controvérsia sobre os elementos faticos que foram
detalhadamente descritos pela instdncia de origem, é possivel que esta
Corte Superior realize a subsuncdo desses fatos a norma de regéncia,
afastando-se o 6bice da Sumula 7/STJ. 2. De acordo com a jurisprudéncia
do STJ, ndo é possivel confundir ilegalidade com improbidade. Esta ultima é
a ilegalidade qualificada pelo elemento subjetivo da conduta do agente,
configurado pelo dolo para os tipos dispostos nos arts. 9° e 11 e, ao
menos, pela culpa nas hipéteses do art. 10 da mesma lei. Isso porque a
finalidade da Lei de Improbidade Administrativa é punir o desonesto, o
corrupto, ou seja, aquele que descumpriu com os deveres de lealdade e
boa-fé. 3. No caso, ndo houve qualquer declaragéo falsa do agente publico
para obter o recebimento de uma verba indevida. Efetivamente, ocorreu a
remocao de oficio do servidor, sendo devida a ajuda de custo. A discussao,
contudo, limitou-se ao valor da verba indenizat6ria, pois os dependentes do
servidor publico, ao fim e ao cabo, ndo fixaram residéncia no local em que
foi removido, razdo pela qual deveria ter havido a devolucédo da proporgao
equivalente a 2/3 (dois tercos) da indenizacdo concedida. Contudo, néo
houve sequer a notificagdo administrativa do servidor para a devolugéo da
guantia indevidamente percebida. Da mesma forma, ndo ha noticia de que o
recorrente tenha se insurgido contra a devolu¢cdo da mencionada verba. Ao
contrario, a situagdo fatica narrada demonstra que o servidor renunciou o
pagamento de verbas indenizatérias a que tinha direito, justamente para
compensar eventual prejuizo ao eréario. 4. Eventual atraso na obrigacao de
informar que ndo houve o deslocamento definitivo dos dois dependentes do
agente publico, a ensejar o pagamento da proporgcdo devida a titulo de
ajuda de custo, ndo caracteriza, por si s6, ato de improbidade
administrativa, cumprindo ao acusador comprovar que o servidor teve o
intuito de se apropriar da referida verba paga a maior, ou ainda que
apresentou comportamento incompativel com a obrigacdo legal de realizar o
devido acertamento de contas, 0 que ndo ocorreu no caso concreto. 5.
Agravo interno a que se nega provimento. Agint no Recurso Especial n°
1323239 — AM (2012/0010133-5) Relator: Min. OG Fernandes Agravante:
Ministério Publico Federal Agravado: José Ferreira Sales Advogado: Joab
Ribeiro Costa e outro9s) — MG 072254. Data do julgamento: 29/04/2020.
Data de Publicacdo: 05/05/2020.

Nessa conjuntura, prevalece entendimento pacificado pelo STJ pela
inadmissibilidade de improbidade administrativa culposa quando importem prejuizos
ao erario, s6 sendo aplicada neste caso, quando se tratar de culpa grave. Assim,
reforca o entendimento da doutrina majoritaria de que o erro grosseiro é equivalente
a culpa grave e somente esta gravidade para implicar na aplicacdo do art. 10 da Lei

de Improbidade Administrativa.
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Sobre a matéria, o doutrinador Marcelo alexandrino (2016, p. 370-71) reitera
que:

[...] consoante a reiterada jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica
(STJ), o enquadramento da conduta do agente nas categorias de atos de
improbidade previstas na Lei 8.429/1992 exige a demonstragdo do
elemento subjetivo, consubstanciado pelo dolo, no caso dos tipos
previstos no art. 9° (enriquecimento ilicito) e no art. 11° (violacdo dos
principios da administracdo publica), e, ao menos, pela culpa, nas
hip6teses do art. 10 (prejuizo ao erario).

Nesse contexto, ainda, os tribunais tém levado em consideracdo a
proporcionalidade do agravo, de modo que o ato ainda que ilegal e/ou ilicito nao
significa que o agente tenha agido com improbidade, ponderando-se o0 elemento
subjetivo da intenc&o da ac&o ou da omisséo.

Apelagdo. Acao civil publica. Improbidade administrativa. Utilizac&o irregular
de combustivel. Favorecimento particular. N&o comprovacdo. Sentenca
mantida. Recurso ndo provido. N&o caracterizacdo, de acordo com o0s
elementos existentes nos autos, de ma-fé dos agentes, inviavel a
condenacdo em improbidade administrativa, que exige para a sua
caracterizacdo o0 elemento subjetivo, ou seja, a ma-fé ou o dolo,
circunstancia ndo demonstrada ao longo do processo - Precedentes do STJ
e deste egrégio Tribunal — Sentenca mantida. Recurso desprovido.
APELACAO CIVEL, Processo n° 0000930-56.2015.822.0017, Tribunal de
Justica do Estado de Rond0nia, 28 Camara Especial, Relator(a) do Acérdéo:
Des. Hiram Souza Marques, Data de julgamento: 15/10/2019.

Nota-se, portanto, conforme entendimento jurisprudencial, que o dolo e a
culpa séo elementos subjetivos que configuram o ato de improbidade. Assim, por si
s6 a prética do ato ilegal e improbo previsto nas hipoteses dos artigos 9°, 11 e 10, da
Lei 8.429/92 (LIA), ndo sédo suficientes para tipificar a improbidade, contribuindo para

a ineficacia da lei.

3.5 Do prejuizo ao eréario pelo néo ressarcimento dos danos causados aos
cofres publicos

Inicialmente, cumpre esclarecer que o erario ou também conhecido por

[{PF4

tesouro publico, nas palavras de Aluizio Bezerra Filho (2017, pag. 35), “é o conjunto
de bens, direitos ou valores pertencentes ao Estado”. E a expressdo juridica mais
completa de uma sociedade organizada politicamente na formacdo de um povo,
assim, o Estado é toda a sociedade, enquanto o erario ou tesouro publico é a
reunido de suas riquezas acumuladas. Ademais, insta salientar que os entes
federativos (Unido, Distrito Federal, Estados e 0s Municipios) possuem erario

préprio.
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Noutra banda, o prejuizo ao erario consiste no desfalque que agentes
publicos, pessoas fisicas ou juridicas causam aos recursos financeiros, os quais
seriam utilizados em prol da coletividade.

Dito isso, cabe mencionar que, a fim de evitar prejuizos ao erario frutos de
crimes de improbidades administrativas, foram criados mecanismos de controle
repressivo, tendo sua positivacdo na Constituicdo Federal em seu artigo 37, § 4°,
onde estéo prescritas as san¢des passiveis de aplicacdo, quais sejam a suspensao
dos direitos politicos, a perda da funcao publica, a indisponibilidade dos bens e o
ressarcimento ao erério, na forma e gradagcdo previstas em lei, sem prejuizo da
acado penal cabivel.

Além do disposto no artigo supramencionado, foi sancionada a Lei n°
8.429/92 — Lei de Improbidade Administrativa, contudo, esta ndo tem se mostrado
eficaz, posto que, conforme Cadastro Nacional de Condenados por Improbidade
Administrativa — CNCIA, instituido pela Resoluc¢édo n° 44/2007 do Conselho Nacional
de Justica, o prejuizo do erario ndo é totalmente ressarcido, fato que desestabiliza a
economia do nacional.

Na pratica, as acdes por ato de improbidade que chegam aos tribunais
buscam tanto o ressarcimento ao erario, no caso de comprovado o enriquecimento
ilicito, como a aplicacdo de sancdo na forma subjetiva da pena, com vistas a
reflexdo moral do condenado, evitando assim que o individuo incorra em novos atos
improbos, bem como gere observancia por seus pares no ambiente de trabalho,
vinculado a administracdo publica.

Com efeito, o ressarcimento do dano nada mais é que a consequéncia da
pratica do ilicito que causou prejuizo ao erario. Assim, para imposi¢cao da respectiva
obrigacao, basta o disposto no artigo 927, caput, do Cddigo Civil, onde assegura que
“aquele que, por ato ilicito causar dano a outrem, fica obrigado a repara-lo” (artigos
186 e 187).

Apesar da Lei de Improbidade Administrativa ter positivado em seu texto
normativo regras de que buscam garantir o integral ressarcimento do dano aos
cofres publicos, é possivel constatar o real beneficio financeiro que os condenados
obtiveram descumprindo o que disciplina a Administracdo Publica em suas
legislacbes pertinentes ao caso, neste sentido, mesmo com as condenacdes e
prisbes, ainda o erario publico permanece com 0 prejuizo, pois, por mais que seja

legalmente exigido, ndo é efetivo o ressarcimento do valor apurado em cada caso.
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De acordo com Barbé&o e Oliveira (Revista CNJ, Brasilia, 2017, v.2) em artigo
sobre Retrato do Cadastro Nacional de Condenados por Ato de Improbidade
Administrativa e por Ato que Implique Inelegibilidade (CNCIAI) do Conselho Nacional
de Justica (CNJ), foram registradas 11.607 condenacdes transitadas em julgado por
improbidade administrativa julgadas entre 1995 e julho de 2016. Do total, apenas
54,5% (6.330 casos) envolveram ressarcimento de R$ 1.525.178.136 aos cofres
publicos. Ou seja, 45,5% dos casos (que correspondem a 5.277 condenacgfes) nao
houve o ressarcimento dos danos ao erario.

Um dado relevante a ser observado é o volume de condenacdes impostas
pelo Poder Judiciario que implicaram ao ressarcimento ao erario dos danos que |lhe
foram causados e se realmente obtiveram éxito na restituicdo. Desse modo,
conforme tabela abaixo — extraida novamente do CNCIAI, no periodo de 2006 a
2016 apesar de terem tido condenagfes ao ressarcimento integral do dano ao erério
no valor total de R$ 986.110.018,97, apenas foi recuperado 0,192%, como bem

representado na imagem abaixo:

Tabela 3 - Valores por tipo de condenagao (multa, ressarci-
mento integral ou perda de bens), e percentual recuperado, em
condenagoes por improbidade administrativa no periodo de

2006-2016
Valor da Valor
Condenagao Recuperado % Recuperada
Ressarcimento | o« g6 110,018,097 | RS 1.896.780,66 0,192%
Integral
Perda de Bens RS 32.848.983,32 RS 450,00 0,001 %
Dﬁ{“ame”m de | pe 86936554301 | RS 856.883.74 0,099%

Fonte: Cadastro Macional de Condenados por Ato de Improbidade Administrativa
e por Ato que impligue Inelegibilidade, DPJ/CNJ 2017

Figura 1 — Demonstrativo de condenagdes por improbidade e a porcentagem dos valores
recuperados no periodo de 2006-2016 (Revista CNJ, Brasilia, v. 2, apud Barb&o; Oliveira. p 30, 2017)

Do mesmo modo, em pesquisa realizada pelo Conselho Nacional de Justica —

CNJ, quanto aos obstaculos a plena efetividade do combate aos atos de

improbidade, elaboraram a tabela abaixo indicada, onde se verificou grave falha no
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sistema processual, tendo em vista que mesmo apdés longa tramitacdo, as acdes que
obtiveram uma efetiva atuagédo no sentido de haver a reparacdo dos danos foram

visivelmente a minoria.

Figura 38: Houve efetivo ressarcimento?

sn TIMT TIPA TIRN TISP TRF&

a) Sim, total @ b) Sim, parcial @ c) Nao

Figura 2 — Mostra o efetivo ressarcimento ao erario nas agdes civis de improbidade administrativa por
Tribunal de Justica entre os anos de 2008-2014 (JUNIOR, Luiz Manoel Gomes (Coord.), Justica
Pesquisa, 1 ed. P 70, Brasilia, CNJ, 2015)

Ante ao exposto, percebe-se que por mais que a Administracdo Publica tenha
0 interesse de obter o ressarcimento do prejuizo/dano sofrido por atos de
Improbidade Administrativa por meio da legislacdo vigente, pelo que se pode
observar tal objetivo ndo sera alcancado principalmente se ndo houver esforco
coletivo, bem como punicao devida aos autores.

Portanto, mesmo diante de um cenario de ineficaz da legislacdo atual, é
necessario que a Administracdo Publica busque aplicar novos mecanismos de
controle para prevencdo das respectivas condutas, bem como assegure o
cumprimento das regras ja existentes para que se possa alcancar o real e integral
ressarcimento dos prejuizos causados aos cofres publicos pela conduta ilicita dos

gestores do Estado.

3.6 Da admisséo de celebracdo de acordo de néo persecucéo civel nas acfes
de improbidade administrativa

Como bem retratado acima, a maioria das acfes por ato de improbidade que
tramitam no judiciario tem demonstrado clara frustracdo nas execuc¢des. A par disso,

a recente Lei 13.964/2019, tratada como “Lei Anticrime”, que aperfeicoou a
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legislacdo penal e processual penal, refletiu em grande avancgo na esfera civel, com
a alteracdo do artigo 17, 81°, da LIA%, permitindo a celebracdo de acordo de néo
persecucao civel, se assim o acionado fizer jus. Uma vez firmado o acordo entre as
partes, este tem forca de titulo judicial.

Uma das vantagens da alteracdo da lei € a celeridade processual, bem como
da possibilidade real de reaver o dano causado ao erario, vez que permite a
colaboracéo e participacdo do agente na aplicacdo das sanc¢fes aplicadas ao caso,
promovendo, a nosso ver, uma forma de prevencgao a corrupgao.

Por ser uma inovagdo, ainda é cedo afirmar a eficacia da utilizacdo desta
modalidade nas ac¢fes civeis por ato de improbidade, pois seu sucesso depende
também da vontade do acionado em aceitar ou ndo o acordo, como acontece no
ambito extrajudicial.

E cedigo que a LIA, por si sé se mostra ineficaz para combater os atos que
atentam contra a administracdo publica, pois sua aplicabilidade tem sido alvo de
guestionamentos e recursos constantes perante os tribunais, principalmente acerca
da demonstracdo ou ndo do dolo, requisito imprescindivel para determinar o prazo
do estado levar a efeitos as san¢des previstas na lei em comento.

Importante lembrar que a previsdo de acordo nas ag¢bes de improbidade
administrativa tem no seu historico a Medida Proviséria n® 703, de 18 de dezembro
de 2015, que dispunha sobre a possibilidade de acordos de leniéncia entre a
administracdo publica e a pessoa juridica, medida essa inspirada na Lei
Anticorrupgdo que apresentou efetividade na responsabilizagdo dos acionados
devido a proposta de colaboracdo nas investigacdes e ressarcimento ao erario,
conforme proposto na Exposicdo de Motivos da referida Medida Proviséria. Porém a
MP teve sua vigéncia encerrada em 29 de maio de 2016, por Ato da Presidéncia do
Congresso Nacional, ndo ter sido convertida em Lei, em obediéncia ao comando
constitucional do art. 62, § 3°.

ApoOs isso, o Partido dos Trabalhadores Brasileiros — PTB propés no STF
Acédo Direta de Inconstitucionalidade, ADI n°® 5980, em 30 de julho de 2018, para
questionar a vedacao de acordo pelos autores em face dos requeridos em acéo civil
publica de improbidade administrativa, previsto no art. 17, 8 1°, da LIA. Em peticéo, o

partido apontou os prejuizos trazidos pela proibicdo de acordos e os beneficios da

4 As acgles de que trata este artigo admitem a celebracdo de acordo de nédo persecucéo civel, nos
termos desta Lei.
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transacdo como alternativa eficaz na resolu¢cdo de conflitos, jA& normatizada no
ambito judicial e extrajudicial.

Nesse interim, veio o Congresso Nacional e legislou em definitivo sobre a
matéria com a edicdo da Lei 13.964/2019, “Lei Anticrime”, que contempla a
pretensdo questionada pelo PTB, motivo pelo qual a ADI 5980 foi julgada
prejudicada pela perda superveniente do objeto (ADI 5980 — DF, Rel. Min. CELSO
DE MELLO; Decisdo Monocrética, Julgado em 24/04/2020, DJE 29/04/2020).

3.6 Da eficacia da lei de improbidade administrativa

Sobre o tema, o STJ apresenta tese firmada sob o comando de tema
repetitivo®, contribuindo que seja possibilitado a indisponibilidade dos bens do
acionado em acdo de improbidade administrativa sem que haja concluida a
instrucdo processual, a fim de garantir a restituicdo do erario numa futura execucéo,
caso seja comprovada a improbidade do agente. Acerca da tese, verifica-se a sua

aplicacao no caso concreto (RE 1.366.721-BA):

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL
REPETITIVO. APLICACAO DO PROCEDIMENTO PREVISTO NO ART.
543-C DO CPC. ACAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. CAUTELAR DE INDISPONIBILIDADE DOS BENS DO
PROMOVIDO. DECRETA(;AO. REQUISITOS. EXEGESE DO ART. 7° DA
LEI N. 8.429/1992, QUANTO AO PERICULUM IN MORA PRESUMIDO.
MATERIA PACIFICADA PELA COLENDA PRIMEIRA SE(;AO. 1. Tratam os
autos de acao civil publica promovida pelo Ministério Publico Federal contra
o ora recorrido, em virtude de imputacdo de atos de improbidade
administrativa (Lei n. 8.429/1992). 2. Em questado esta a exegese do art. 7°
da Lei n. 8.429/1992 e a possibilidade de o juizo decretar, cautelarmente, a
indisponibilidade de bens do demandado quando presentes fortes indicios
de responsabilidade pela pratica de ato improbo que cause dano ao Erario.
3. A respeito do tema, a Colenda Primeira Secéo deste Superior Tribunal de
Justica, ao julgar o Recurso Especial 1.319.515/ES, de relatoria do em.
Ministro Napoledo Nunes Maia Filho, Relator para acérddo Ministro Mauro
Campbell Marques (DJe 21/9/2012), reafirmou o entendimento consagrado
em diversos precedentes (Recurso Especial 1.256.232/MG, Rel. Ministra
Eliana Calmon, Segunda Turma, julgado em 19/9/2013, DJe 26/9/2013;
Recurso Especial 1.343.371/AM, Rel. Ministro Herman Benjamin, Segunda
Turma, julgado em 18/4/2013, DJe 10/5/2013; Agravo Regimental no
Agravo no Recurso Especial 197.901/DF, Rel. Ministro Teori Albino
Zavascki, Primeira Turma, julgado em 28/8/2012, DJe 6/9/2012; Agravo
Regimental no Agravo no Recurso Especial 20.853/SP, Rel. Ministro
Benedito Goncalves, Primeira Turma, julgado em 21/6/2012, DJe 29/6/2012,;
e Recurso Especial 1.190.846/Pl, Rel. Ministro Castro Meira, Segunda
Turma, julgado em 16/12/2010, DJe 10/2/2011) de que, "(...) no comando do
art. 7° da Lei 8.429/1992, verifica-se que a indisponibilidade dos bens é

5 Tema 701 - E possivel a decretacdo da "indisponibilidade de bens do promovido em Acg&o Civil
Publica por Ato de Improbidade Administrativa, quando ausente (ou nao demonstrada) a préatica de
atos (ou a sua tentativa) que induzam a concluséo de risco de alienacdo, oneragédo ou dilapidagéo
patrimonial de bens do acionado, dificultando ou impossibilitando o eventual ressarcimento futuro.”
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cabivel quando o julgador entender presentes fortes indicios de
responsabilidade na pratica de ato de improbidade que cause dano ao
Eréario, estando o periculum in mora implicito no referido Documento:
1286130 - Inteiro Teor do Acérddo - Site certificado - DJe: 19/09/2014
Pagina 1 de 9 Superior Tribunal de Justica dispositivo, atendendo
determinagéo contida no art. 37, § 4°, da Constituicdo, segundo a qual 'os
atos de improbidade administrativa importardo a suspensao dos direitos
politicos, a perda da funcdo publica, a indisponibilidade dos bens e o
ressarcimento ao erario, na forma e gradagéo previstas em lei, sem prejuizo
da acdo penal cabivel'. O periculum in mora, em verdade, milita em favor da
sociedade, representada pelo requerente da medida de bloqueio de bens,
porquanto esta Corte Superior ja apontou pelo entendimento segundo o
qgual, em casos de indisponibilidade patrimonial por imputagdo de conduta
improba lesiva ao erario, esse requisito é implicito ao comando normativo
do art. 7° da Lei n. 8.429/92. Assim, a Lei de Improbidade Administrativa,
diante dos velozes trafegos, ocultamento ou dilapidacdo patrimoniais,
possibilitados por instrumentos tecnoldgicos de comunicacdo de dados que
tornaria irreversivel o ressarcimento ao erario e devolugao do produto do
enriquecimento ilicito por pratica de ato improbo, buscou dar efetividade a
norma afastando o requisito da demonstracdo do periculum in mora (art.
823 do CPC), este, intrinseco a toda medida cautelar sumaria (art. 789 do
CPC), admitindo que tal requisito seja presumido a preambular garantia de
recuperacdo do patriménio do publico, da coletividade, bem assim do
acréscimo patrimonial ilegalmente auferido”. 4. Note-se que a compreensao
acima foi confirmada pela referida Secdo, por ocasido do julgamento do
Agravo Regimental nos Embargos de Divergéncia no Recurso Especial
1.315.092/RJ, Rel. Ministro Mauro Campbell Marques, DJe 7/6/2013. 5.
Portanto, a medida cautelar em exame, prépria das acdes regidas pela Lei
de Improbidade Administrativa, ndo esta condicionada & comprovacgao de
gue o réu esteja dilapidando seu patriménio, ou na iminéncia de fazé-lo,
tendo em vista que o periculum in mora encontra-se implicito no comando
legal que rege, de forma peculiar, o sistema de cautelaridade na acdo de
improbidade administrativa, sendo possivel ao juizo que preside a referida
acdo, fundamentadamente, decretar a indisponibilidade de bens do
demandado, quando presentes fortes indicios da pratica de atos de
improbidade administrativa. 6. Recursos especiais providos, a que
restabelecida a decisdo de primeiro grau, que determinou a
indisponibilidade dos bens dos promovidos. 7. Acérdao sujeito ao regime do
art. 543-C do CPC e do art. 8° da Resolugéo n. 8/2008/STJ.

Cumpre ressaltar, de acordo com entendimento do STJ, a possibilidade de
deferimento da medida acautelatéria de indisponibilidade de bens, dentre outras
medidas aplicaveis nos autos em sede de acdo de improbidade administrativa, a fim
de assegurar o integral ressarcimento do dano causado, ainda que a parte contraria
nao tenha sido notificada, nos termos do art. 17, § 7°, da Lei 8.429/92, a exemplo
dos acorddaos AgRg no AREsp 460279/MS, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN,
Segunda Turma, Julgado em 07/10/2014, DJE 27/11/2014; REsp 1197444/RJ, Rel.
Ministro NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO, Primeira Turma, Julgado em 27/08/2013,
DJE 05/09/2013; AgRg no REsp 1328769/BA, Rel. Ministra ELIANA CALMON,
Segunda Turma, Julgado em 13/08/2013, DJE 20/08/2013.
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Outra possibilidade de decretacao de indisponibilidade de bens em acao civil
por ato de improbidade administrativa é quando se verifica ato ou pratica do
promovido, mesmo na forma tentada, que demonstre risco de alienacdo de bens,
oneracdo ou dilapidacdo patrimonial, prejudicando, assim, eventual ressarcimento
futuro, conforme julgados proferidos no ambito do STJ, Acorddos AgRg no REsp
1342860/BA, Rel. Ministro NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO, Primeira Turma,
Julgado em 02/06/2015, DJE 18/06/2015; AgRg no AREsp 341211/PR, Rel. Ministro
BENEDITO GONCALVES, Primeira Turma, Julgado em 09/06/2015, DJE
17/06/2015; AgRg no REsp 1460770/PA, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN,
Segunda Turma, Julgado em 05/05/2015,DJE 21/05/2015.

Tem-se, ainda, sobre a indisponibilidade de bens do acionado em acao de
improbidade administrativa, a possibilidade da decretacéo judicial alcancar os bens
adquiridos antes mesmo da pratica do suposto ato, considerando-se nesse montante
o valor estimado da multa civil, caso seja condenado (REsp 1461892/BA, Rel.
Ministro HERMAN BENJAMIN, Segunda Turma, Julgado em 17/03/2015, DJE
06/04/2015; REsp 1461882/PA, Rel. Ministro SERGIO KUKINA, Primeira Turma,
Julgado em 05/03/2015,DJE 12/03/2015).

Ademais, permite-se também que as instancias ordinarias defiram pela
quebra de sigilo bancério do agente que supostamente praticou ato de improbidade
previsto no artigo 9°, da LIA, como medida autorizada pelo artigo 3°, § 1° Lei
Complementar 105/2001 (AgRg no AREsp 354881/SP, Rel. Ministro OG
FERNANDES, Segunda Turma, julgado em 19/11/2013, DJe 29/11/2013). De
maneira excepcional, ha previsdo de afastamento cautelar do agente envolvido em
suposto ato de probidade, por até 180 (cento e oitenta) dias, consoante art. 20,
paragrafo unico da Lei 8.429/92.

Todavia, cumpre destacar que as medidas de decretacao de indisponibilidade
de bens mencionadas neste topico também sdo aplicAveis no caso de atos que
atentam contra os principios da administracdo publica, previstos no artigo 11, da LIA
(AgRg no REsp 1299936/RJ, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES,
Segunda Turma, Julgado em 18/04/2013, DJe 23/04/2013).

3.8 Da prescricao

Sabe-se que o Direito Administrativo tem como finalidade precipua direcionar

as acoes do agente publico, especialmente aquele que exerce funcéo/cargo de
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gerenciamento, fiscalizacdo e execucdo de servicos com recursos publicos,
independente do grau de competéncia ou jurisdi¢do, ainda que de modo atipico.

O Ato de Improbidade Administrativa € considerado uma conduta que anda nha
contramé&o do dever ser, da legalidade, da probidade, portanto, da boa-fé. Assim, o
agente publico que se comporta de maneira diversa figura como agente improbo,
desonesto, com aquilo que também tem o dever de cuidar e zelar, por ser
sociedade, antes de tudo.

A legislacdo acerca do tema objeto da pesquisa mostra que tanto na esfera
administrativa como na civel e penal, hd sancdo para a pratica do ato de
improbidade, sendo elas apuradas independentemente. A diferenca, portanto,
verifica-se na concretizacdo da aplicacdo da norma ao agente que
comprovadamente comete um ato ilicito figurado como improbo bem como do
carater subjetivo da acéo, se dolosa ou culposa.

E sabido que as disposicbes da LIA sdo aplicaveis as pessoas fisicas,
juridicas que contratem ou prestem servicos a administracdo publica, mesmo que
transitoriamente com ou sem remuneracdo. Entretanto, no caso de agentes
investidos em cargo comissionado ou de confianga, o inicio do prazo prescricional
da-se de forma especifica. E relevante observar que devido ao poder concentrado
dos entes publicos, especificamente quanto a discricionariedade de contratar
diretamente, ha uma contribuicdo para a deturpacédo do sistema, tendo em vista a
instabilidade do cargo e a subordinacdo direta (livre nomeacao e exoneracao) fator
preponderante para a ocorréncia de vicios no ambito da administracdo publica.
Nessas circunstancias, em verificado a existéncia de ato de improbidade, o prazo
prescricional para o agente investido em cargo comissionado ou de funcéo
gratificada se aperfeicoa na data posterior a cessac¢ao do vinculo; se a contratacao
se der de forma sucessiva, inicia-se ao término do ultimo exercicio.

Com efeito, tem-se a prescricdo do exercicio da pretensao punitiva do Estado
sobre causador do dano ao erario publico, seja ele material ou moral. Sobre o tema®,
o STF se posicionou prevendo o prazo de 05 (cinco) anos para a ocorréncia da
prescricdo nos casos de acao de improbidade onde a conduta do agente reste
configurada como culposa, isto €, quando ndo se tem a intencédo de lesar o bem

publico ou os principios da administragdo publica, ainda que moralmente; j& na

6 897 — Prescritibilidade da pretenséo do ressarcimento ao erario em face de agentes publicos por ato
de improbidade administrativa.



23

conduta tipificada e comprovada como dolosa, o prazo para ressarcimento do dano
aos cofres publicos é imprescritivel, além de outras sanc¢des aplicaveis a cada caso
concreto.

A exemplo, temos:

ADMINISTRATIVO. RECURSO EXTRAORDINARIO. ACAO CIVIL
PUBLICA. ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. PRETENSAO DE
RESSARCIMENTO AO ERARIO. PRESCRITIBILIDADE (ART. 37, § 5°, DA
CONSTITUICAO FEDERAL). REPERCUSSAO GERAL CONFIGURADA. 1.
Possui repercussdo geral a controvérsia relativa a prescritibilidade da
pretensdo de ressarcimento ao erario, em face de agentes publicos, em
decorréncia de suposto ato de improbidade administrativa. 2. Repercussao
Geral RE 852475 RG / SP - Sdo Paulo. Repercussdo Geral no Recurso
Extraordinario. Relator (a): Min. Teori Zavascki.Jjulgamento: 19/05/2016.
Orgéo julgador: Tribunal Pleno.

Ante essa realidade, os tribunais tém divergido o entendimento quanto da
aplicacdo concreta da lei nas a¢gfes de improbidade. De um lado, os julgados tém
considerado o elemento subjetivo da teoria da insignificancia, valorada no ambito do
direito penal, onde pesa sobre o agente o quantum do dano provocado ao erario
publico; do outro, de forma bem singular, a teoria da intolerancia, observado os
principios da razoabilidade e proporcionalidade na condenac¢éo, com a finalidade de
submeter o agente a sancdo de carater moral e pedagodgico, independente do
prejuizo econémico causado a maquina publica, ainda que este esteja a servico da
administracdo publica de forma direta ou indireta.

Importa ressaltar que, embora haja a necessidade comprovacao de dolo ou
culpa grave para surtir os efeitos das sancdes do ato improbo, que se mostra, a
nosso uma penalidade voltada para a questdo patrimonial. Enfatizamos que o
cumprimento da pena patrimonial, como a restituicdo ao erario, ndo se revela
suficiente para inibir a préatica recorrente de atos improbos, mas que aplicadas
cumulativamente a outras de carater pedagogico, como a suspencao dos direitos
politicos, impossibilidade de contratar com a administracdo publica, ocupar cargo de
confianga, entre outros meios que nao patrimoniais, e sim, morais, reflete
positivamente na prevencdo da corrupcdo, bem como atende ao principio da
moralidade na administracdo publica.

Ademais ha o que falar sobre a Sumula n°® 9 do TCE/RO, que diz:

A prescricdo quinquenal reconhecida judicialmente na acdo de execugéo
fiscal ndo gera o efeito administrativo de quitagdo do débito imputado pelo
Tribunal de Contas em decorréncia de dano causado ao erario, deve, pois a
Administracdo Publica se utilizar dos meios ordinarios para a cobranca, sob
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pena de violar o principio constitucional da imprescritibilidade das acbes de
ressarcimento e o cometimento indevido de rendncia de receita.

Visto isso, reforca o entendimento quanto a prescricdo, pois para nao
contrariar o disposto na Constituicdo Federal como também a posicdo do STF, a
Administracdo Publica tem que se valer de todos os meios legais para que se torne
efetiva a cobranca de todos os danos causados ao erario, para que possa assegurar
dentro do possivel, que haja a quitacdo do debito em tempo habil.

Dessa forma, busca-se identificar a efetividade da sangéo prevista na Lei de
Improbidade Administrativa, envolvendo uma andlise acerca do entendimento
sumulado do STJ que estabelece a necessidade de se comprovar a presenca de
ma-fé ou dolo do agente para a caracterizacdo da conduta improba, bem como sua
implicac@o no prazo prescricional para o ressarcimento ao erario publico e outras

formas de punibilidade de carater pedagdgico.

4. CONSIDERACOES FINAIS

Passados quase 28 anos de sua vigéncia, a Lei 8.429/92 ainda € objeto de
inUmeras criticas, posto que, apesar da Lei de Improbidade Administrativa
representar um avanco na tutela dos interesses publicos representados pela
Administracéo Publica, as divergéncias entre a lei legislada e a lei aplicada tem sido,
muitas vezes, grande obstaculo social, vez que ndo depende apenas de se ter de
um lado uma proibicdo expressa e do outro a condenagcdo que ndo surte efeitos
sociais, faz-se necessario o conjunto, ou seja, o problema, as pessoas envolvidas e
a solucéo eficaz.

Ademais, nas palavras de Wanessa Lorena Martins de Sousa Motta, Juiza de
Direito da Vara da Infancia e Juventude da Comarca de Palmas - Estado do
Tocantins (2014):

“Quando o Estado, por Ihe faltar mecanismos proprios e adequados, deixa
de aplicar as sancdes devidas a um agente improbo, ele passa a aplicar
diretamente a punicdo social, de forma ampla. Se verifica essa punic¢éo, por
exemplo, nas incontaveis mortes ou assaltos por falta de seguranca publica
ou por falta de bons hospitais, sabendo-se que ha& pessoas na
administracdo publica, exclusivamente, responsaveis por parte desses 0s
danos sociais, uma vez que, o pais € possuidor de recursos em espécie,
mas, composto, em parte, por gestdes maléficas e tais reflexos sociais, na
forma negativa, avassaladora e irreparaveis séo visiveis”.

Nesse sentido, a busca pela melhoria na aplicacdo da lei necessita ser

incansavel. Posto que a protecdo da esfera publica €, antes, nocdo essencial de
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Justica, e extrapola, em muito, 0s interesses meramente estatais, assim, a correta
aplicacdo das penalidades é tarefa ardua, devendo a norma ser avaliada
adequadamente a conduta improba, para que as sancfes se ajustem, de maneira
proporcional, a gravidade dos atos praticados.

Contudo, insta salientar que apesar de algumas incorrecbes e defeitos em
sua redacédo, a Lei de Improbidade Administrativa € um método que possibilita a
jurisdicionalizacdo da probidade publica e representa importante instrumento
sancionatorio que visa assegurar a crenca no Estado de Direito e na satisfacdo da
funcéo primordial do Estado, que é a concretizagdo do bem comum.

Conforme dissertado em tépico anterior, mesmo existindo a Lei objeto do
presente trabalho, que muitos acham um avanco, outros um meétodo ineficaz, o
importante € que a Administracdo Publica busque aplicar novos mecanismos de
controle para prevencdo das respectivas condutas improbas, bem como assegure o
cumprimento das regras ja existentes para que se possa repelir ou alcancar o real e
integral ressarcimento dos prejuizos causados aos cofres publicos pela conduta
ilicita dos gestores do Estado.

Atualmente, a Lei 8.429/92, deixa uma lacuna em um de seus artigos que
causa um prejuizo gigantesco ao erario, pois deixa brecha que faz com que uma
parcela daqueles que comentaram ato de improbidade administrativa ndo tenham o
dever de ressarcir aos cofres publicos, pois para que iSso aconteca, tera que ser
comprovado o dolo, o que é sabido que isso ndo é facil. A esperanca é que
futuramente os legisladores corrijam essa falha, para que todos que atentarem
contra administracdo publica e causarem prejuizo, além da sancdo penal, sejam
obrigados a reparar o dano, independentemente de ser comprovado a culpa ou o
dolo, dessa maneira além do prejuizo aos cofres publicos serem menor, serve como
sancao pedagogica.

Por fim, vale ressaltar a importancia do principio da supremacia do interesse
publico sobre o interesse particular, pois ndo é apenas o poder publico que é
beneficiado, mas também a sociedade como um todo, porque ndo se trata apenas
mero interesse secundario do Poder Publico e sim de interesse primario. Ademais, a
imprescritibilidade das acfes de ressarcimento dos danos causados ao erario é de
interesse de toda a coletividade, que deve sobressair sobre o interesse do particular,
e qualquer agente, servidor publico ou ndo deve ser responsabilizado com o dever

de compor o dano causado aos cofres publicos.
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