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Resumo: O rabalhe ora apresantado é fruto da experiéncia profis-
sional adguirida em periode em que slusi como Procurador Chefe
da Unidade do Departamento Judicial, da Procuradoria Geral do
Municipio de S&0 Paulo, responsével, entre oulras alividades, em
prepor efou atuar nas agdes civis publicas por ato de improbidade
administrativa, 0 que me levou a astudar com olhar mais atento
as varas nuances e implicacies praticas e académicas da Lei
8.420/02, especialmente a situagiio contraditdna criada pela pre-
visfto dg artigo 10 da mencionada Lei, quando previu a possibili-
dade de apenamenio do agente por ato de improbidade adminis-
trativa mesmo tendo agido de forma cuiposa.

Patavras—chave: Improbidade - cuiposa — inconstitucionalidade -

1 — Introdugéo - Conceituagio

Sem prefuizo da evidenie possibilidade da condenacgéo do agen-
te plblico na obrigacio de reparar o dane causado ao erdrio, por meio
de agao civel apropriada, e da responsabiiizagdo funcional de servidores
envolvidos em atos de improbidade administrativa, merece relevo a discus-
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$80 acerca da possibilidade juridica do apenamento de sujeito que incorre,
de modo culposo, nas prescrigdes da Lei 8.429/92.

A questao é de elevado inferesse juridico e exige minuciosa pon-
deragdo, sendo oportune destacar desde ja que a Doutrina mais recente
abalizada e & Jurisprudéncia, levando em conta o espirito da Lei ¢ a exata
nogéo do que realmente seja a “improbidade administrativa”, tém firmado
entendimento no sentido de que ha incongruéncia entre os conceilos de
conduta improba e agao culposa.

Nao se pode, porém, enfrentar o tema, sem ter em mernte a corre-
ta conceituagao do gue seja "improbidade administrativa’.

Ma obra intitulada “Probidade Administrativa”, o professor Marcelo
Figueiredo, que leciona Direito Constitucional na PUC/SP, ministra o se-
guinite ensinamento;

“Improbidade; Do tatim improbitate. Desonestidade. No émbito do
Direito o termo vem associado a condufa do administrador ampia-
mente considerado. Ha sensivel dificuidade doutrindria em fixar-
se 08§ imites do conceito de “improbidade”. Assim, genericamente,
comete maus-tratos @ probidade o agente pubiico ou o particular
que infringe a moralidade administrativa.” {ob. ¢it, 5® edicdo, pg.
41 — ed. Malheiros)

O professor Alexandre de Moraes, que atualmente compde o Con-
seiho Superior da Magistratura ensina que:

“Alos de Improbidade Adminisirativa 330 aqueles que, possuin-
do natureza chdl e definitivamente tipificada em lei federal, ferem
diretamente ou indiretamente 08 principios constitucionais e le-
gais da administragdo publice, independentemente de importarem
enriquecimenio Hicito ou de causarem prejuizo meterial ao erério
publico.(Constituigic do Brasil interpretads e Legislagéo Consti-
tucional, Ed. Atlas. 2002, pg. 2.610)

Para ives Gandra, citado por Mauro Roberte Gomes de Mattos na
obra “O Limite da Improbidade Administrativa™

“£ irresponsave! aquele que macuia, tisna, fere, agride a morafida-
de pablica, sendo improbo administrador, favorecendo terceiros,

© Ob. Ci. 2* edican, my. DS, Ediora Amivica Jurdicn.
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praticando concussao ou sendo improbo administrador, ou sendo
instrumento de corrupgdo.’™

Por sua vez, Marino Pazzaglini Fitho, no livro “Lei de improbidade
Administrativa Comentada”, de forma contundente declara:

‘A improbidade administrativa, sinénimo juridico de corrupgdo e
malversagao administrativa, exprime 0 exercicio da fungao publica
com desconsideracdo acs principios constitucionais expressos ¢
implicitos que regem a admirnistracdo Poblica.”3 g.n.

Da obra “"Improbidade Administrativa — Aspectos Juridicos da De-
fesa do Patrimdnio Publico™4 podemos extrair que :

"Numa primeira aproximacdo, improbidade administrativa & ¢ de-
signatorio 1écnico para a chamada corrupgdo administrativa, que
sob diversas formas promove o desvirtuamento da Administragéio
Pablica e afronta 08 principios nucleares da ordem juridica (Es-
tado de Direito Democratico e Republicano), revelando-se pela
oblengdo de vantagens pafrimoniais indevidas 3s expensas do
erdrio, pelc exercicio nocivo das fungies e empregos publicos,
pelo fréfego de influéneia nas esferas da Administragéo Publica e
pelo favorecimento de poucos em detrimento do inferessados da
sociedade, mediante a concessdo de chseéquios e privilégios ilici-
tos”. {ob. cit. pgs.5 e 6; 2° ediglo, ed. América Juridica)

Os conceitos supralransaritos nos conduzem com muita seguranga a
nogao de que a improbidade administrativa, do ponto de vista técnico-juridico,
e conduta afeta ao desonesto, ao corruplo, ao nefasio, a0 sujeito que intenta
contra o erario, que se apropria llcitamente do que é pablico ou parmite que
oulros possam auferic vantagem indevida em prejuizo da Administragao.

A improbidade administrativa, sequndo se depreende, € inerente
a pessoa que se conduz despravido de principlos éticos, com desvio de
carater, com animo torpe em relagdo aos bens que the sdo confiados.

Especificamente no caso da Lei 8.429/92, o legislador pretendeu
enquadrar a2 conduta daquele que, desprovido de altivez moral, se sujeita

}in Ausecns Pocadtimentals do feabtulo juridice do impeathtent & Sonformagds com a figura da improbidade administalva - BT
GEBFEDE,

P 0 it pg. 16, EdRora Ating, 1% eligdo,

= O, G, Autor; Wabkdn Fazxie Jo; Boitors Alias ~ 3* edicha - pg. 30,
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as condutas descritas pela norma, utilizando-se da relagdo que mantém
com o Estado em prejuizo deste.

Esta, portanto, € a mens legis da denominada “L.ei de Improbidade
Administrativa”, qual seja, tipificar e punir a conduta daquele que, utilizan-
do-se do vinculo com o Poder Plblico, agindo desonestamente e sem limi-
tes éticos ou morais se enriquece ilicitamente, causa prejuizo ao erario cu
atenta contra os principios da Administracdo Pablica.

2 - Culpa x improbidade

Norteados por 1al conceituagdo, ndo podemos fugir da reflexdo
que nos interessa no caso. Se a improbidade adminisirativa é conduta &i-
vada e maculada pela desonestidade e pela imoralidade, seria possivel
uma conduta tipica irproba por ato culposo, ou seja, sem intencéo?

Em outras palavras, seria concebivel uma desonestidade sem
intencao?

Tal discusséo seria desprovida de maiores ilagbes ndo fosse o
fato de que o artigo 10 da norma em comento prevé de forma expressa
gue; “Constituj ato de improbidade administrativa que causa lesdo ao erario
qualquer ag&o ou omisséo, dolosa ou culposa...”

Muito embora legista¢do posta, causa perplexidade referida pre-
visao legal.

Data vénia, como se demonstrara, ndo se coaduna tal normati-
zaGao com o conceito de improbidade doutrinatiamente concebido. Nio
me parece ter sido 0 espinto do legislador a protegdo simplista do erério
frente aos prejuizos eventualmente experimentados, pois, para condutas
causadoras de lesdes patrimoniais, provocadas por agentes publicos (ou
nao), sempre existiu a via reparatdria civel, agora prevista no artigo 186 do
Codigo Civil, ficando o agente pablico desidioso sujeito, ainda, as sancbes
na Orbita Administrativa (procedimenio discipfinar).

A interpretacao sistematica da Lei 8.429/92 e a anélise contextual
da normai nos remetem insofismavelmente ao carater de combate & corrup-
ca0 que se pretendia impiementar com a decantada “Lei de Improbidade”.
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O moével do legistador, incontestaveimente, foi o de punit mais seve-
ramente os casos de dilapidagdo da coisa ptiblica, provocada pela horda de
sujeitos inescrupulosos que insistentemente tomam de assalto o Estado. ’

Neste contexto, a figura da "improbidade culposa”, prevista no arti-
go 10 da norma em comento, surge COmMo WM anacronismo, Comao um corpo
estranho, levando a crer que o legislador disse mais do que gueria dizer.

Tal incongruéncia legisiativa ndo tem passado a0 largo da andlise
Doutrinaria e Jusisprudencial.

3 — Do Entendimento Doutrinario

No kivro “Improbidade Administrativa —~ Questdes Polémicas e Atu-
ais™, coordenado pelos professores Cassio Scarpinella Bueno e Pedro
Paulo de Rezende Porto Fitho, o ex-Procurador Geral da Republics, Dr.
Aristides Junqueira Alvarenga, ac abordar o tema explicita:

“Pode-se, pois, conceituar improbidade administrativa como espé-
cie do género imorafidade administrativa, qualificada pela deso-
nestidade de conduta do agente publico, mediante a qual este se
enriquece llicitamente, obtém vantagem indevida, para si ou para
oulrem, ou causa dano ao erano.

E essa qualificadora da imoralidade administrativa gue aproxima a
improbidade administrativa do conceito de crime, néo tanto pelo resultado,
mas principalmente psia conduta, cuja indole de desonestidade manifesta
a devassid@o do agente.

E de José Afonso da Silva a afirmagéo de que “todo ato lesivo ao
patrimdnio agride a moralidade administrativa, mas nem sempre a lesio ac
patriménio publico pode ser caracterizada como ato de improbidade admi-
nistrativa, por ndo eslar a conduta do agente, causador da lesio, marcada
pela desonestidade. (g.n.)

Assim, a conduta de um agente pablico pode ir contra o principio
da moralidade, no seu estrito sentido juridico-administrativo, sem, con-
tude, ter a pecha de improbidade, dada a auséncia de comportamento

s ‘improbldatie Administative ~ Questdes Poliminas ¢ Auais” o 2 ediclo. Editora. Malbeias, poi, 1071111,
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desonesto — atributo, esse, que distingue a espécie {improbidade) do gé-
nero (moralidade).”

Com base nesta linha de pensamento ¢ ilustre jurista sustenta de
forma taxativa:

"Todavia, a Lei 8.429/92, prevé, em seu artigo 10, como sendo alo
de improbidade administrativa que causa lesdo ao erario qualquer
agdo culposa “que enseje perda patrimonial, desvio, apropriagao,
malbarateamento {sic} ou dilapidagdo dos bens ou haveres de en-
tidades publicas”

Estando excluida do conceito constitucional de improbidade admi-
nistrativa a forma meramente culposa de conduia dos ageniss publicos, a
conciusdo inarredavel é a de que a expressao “culpesa”, inserta no caput
do artigo 10 da (el em foco, € inconstitucional.” (pg. 108)

“Desonestidade impfica condula dolosa, n&o se coadunando, pois
com o conceito de improbidade a conduta meramente culposa.”

O professor Marcelo Figueiredo, na obra ja mancionada acima,
corrcbora e reforga o entendimento supra transcrile:

“De fato, ao deitanmos alguma reflexdo sobre o dispositive comen-
tado, certas apreensées nos vém a mente. A primeira relativa a
efasticidade do conceita legal de ato de improbidade administrativa,
E certo que a Constituicio (art. 37, § 4 defermina que os atos
de improbidade administrativa importardo a suspensdo dos direjftos
politicos, a perda de fungdo poblica, a indisponibilidade dos bens e
0 ressarcimento ao erario, na forma gradagao previstas em lei. Con-
tudo, a lei integradora da vontade constitucional foi além do razog-
vel ao dispor que “constitui ato de Improbidade administrativa que
causa lesdo ao erdrio qualquer agdo oy omissdo dolosa ou culpo-
sa (...}". Ao que parece, o legislador infraconstitucional levou fonge
demais 0 permissivo da Lei Maior, ausenfes a proporcionalidade e
razoabitidade no dispositivo legal. Assim, se nado inconstitucional, o
dispositivo deve ser interpretado conforme a constifuigao.

Em sintese, imaginemos dada omissao culposa {involuntaria, por-
tanto} do agente publico causadora de pequena leséo ao erario. Para a lei ha
ato de improbidade administrativa, e tollitur quaestio. Sera crivel afirmar-se
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que tal agente tera seus direitos politicos cassados por forga da lei, perdera
a funcgéo publica, tera seus bens indisponiveis, etc., etc., ets. parece que a
conclusdo do raciocinio aponta para o absurdo, indicando o erro exegético.
Enfim, & preciso abrandar o rigor legal, ou, por outra, amoldé-lo ao espiri-
to constitucional. A preocupagio ndo € meramente académica ou fruto de
devaneio intelectual. Ao contrario, o agente que violar o art. 10 sofrera as
consequéncias do art. 12, | ~ aliés, enérgicas, como veremos mais adiante.
Tal inha de raciocinio, segundo cremos, deve presidir a interpretagéio de
toda lei, que fatha, ora por erros de redagio, ma técnica, ora pelo contaddo.
Propde-se a aplicagdo dos principios do devido processe legal em sentido
substancial, da proporcionalidade, da proibigao de excesso e da racionalida-
de, como meio de se evitar situacdes arbitrarias.” {p. 102 ¢ 103 - g.n.)

No mesmo sentido, na obra "0 Limite da improbidade Administrativa,
j& mencionada, ¢ professor Maurc Roberto Gomes de Mattos, abre um titulo
com a denominacao ‘DAINCONSTITUCIONALIDADE DO ATO DE IMPROB!-
DADE - CONDUTA CULPOSA’ para se posicionar da seguinte formar:

“Como muito bem diz José Afonso da Sitva, ¢ “Improbo adminis-
lrador é o devasso dg Administragdo Publica”

Assim, como cansiderar devasso aquele agente publico que in-
conscientemente, sem ser desonesto, comete equivocos?

Assim sendo, somente a conduta dolosa {consciente) & que de-
vera ser considerada, em iese, como possivel improbidade administrativa,
sob pena de vulgarizagio da propria norma, como ferimento ao principio da
razoabilidade, como serd demonstrade a posterion” {ob. cit. {5) p. 253)

4 - Do Entendimento Jurisprudencial
Nossos Tribunais j& iém se posicicnado e nde destoam da Doutri-
na ora transcrita,

O Tribunal de Justica do Mato Grosso, em julgado de 20.08.2002
assim decidiu:

K...) Para que seja tipificada a improbidade adminisirativa, faz-se
necessarnio que tenha havido a caracterizagdo inequivoca de dolo,
ou sefa, de que houve vantade deliberada 0o agente em fraudar
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a lei...” (TJ/MT, Rel. Des. Benedito Pereira do Nascimento, Al n®
8368/2002, 22 CC)

No mesnto sentido:

“(...) Como n&o houve indicios de dolo ou ma-fé, nem foi causado
prejuizo financeiro aos cofres publicos, afastada esta a hipdtese
de improbidade administrativa. Sentenga confirmada.” (THMG,
Rel. Des. Jarbas Ladeira, Ap. Civel n® 1.0000.00.332094-2/000, 62
CC, DJ de 03.10.2003)

E dalavra do Ministro Garcia Vieira do Superior Tribunal de Justi-
ca, ao julgar o Recurso Especial n® 213.994-0/MG o brilhante enunciada:

A Lei alcanga © administrador desonesto, ndo o indbil” (DJ de
27.09.1.999 — No mesmo sentido STJ/ROMS n® 8858/RJ, Rel.
Min. Milton Luis Pereira, DJ de 18.04.99 - citados por Mauro Ro-
berto G. de Mattos, ob cit, p. 255)

O mesme autor mencionado por Ultimo destaca:

“Partindo-se da premissa de que o elemento subjetivo da descnes-
tidade, que desagua na improbidade administrativa, é o dolo, ndo
ha como estender tal principio para a culpa, eis que o divorcio entre
uma e oulra situagdo é insuperdvel, Ndo pode o legislador querer
desnalurar a figura da boa-fé ou da falta de intengéo de lesar o ente
publico, para considerd-fa, em igualdade de condigbes, com aque-
las situagbes caracterizadoras da devassidao do agente plublico de-
sonesto que traz na seu espinito intengbes impuras e imorais revela-
das pela vontade de fraudar o erdrio.” (ob. cit, (5) p. 255/256)

Neste frecho o autor cita decis&o do Tribunal de Justica de Sao
Paulo segundo a qual:

“Inexistindo prova de que o funciongrio publico agiy de ma-fe, pre-
sume-se a sua boa-fé, o qual deve ser excluido do pélo passivo da
demanda...” (TJISP, RT 735/266)

5- Da Desproporcionalidade da Sancio Prevista.

Fundamentado, pois, na Doutrina e na Jurisprudéncia exposta,
ndo se pode concluir, sendo pela impossibilidade de que a agdo culposa

86



possa submeter o sujeito ao elevado rigor das sangbes previstas pela
lLei 8.429/92.

Nao descuido do fato de que s&o graves para a Administragdo
os efeitos da desidia e da falta de zelo de alguns agentes, porém, nédo se
configurando ao menos o denominado dolo eventual, ndo ha que se falar
em desonestidade ou improbidade.

Vale insistir. A reparagdo do dano e a eventual punigdo adminis-
trativa pefa conduta culposa tém respaldo em outras normas, nio sendo
adequado, como vimos, tratar o inapto com o mesmo tratamento dispensa-
do pela lei ao corrupto e ao desonesto.

Tal conclus@o se potencializa ainda mais quando, no caso do ser-
vidor, a apuracdo administrativa conclui que a conduta culposa do sujeito
nao ¢ justificativa sequer para demissdo do mesmo.

Como coadunar a conclusdo de um procedimento administrati-
vo que considera demasiada a pena de demiss&o, no caso de condutas
culposas, com as severas penas do artigo 12, inciso Il da Lei que prevé
“a perda da fungdo publica, suspensdo dos direitos politicos de cinco a
gito anos..."

Até do ponto de vista do inferesse processual, portanto, mostra-se
temeraria uma pretensao punitiva baseada na Lei de Improbidade.

Pondere-se que as penas do artigo 12, Il ndo s80 expostas em
carater afternativo. S&o impostas cumulativamente. Em cutras palavras,
0 Magistrado ndo pode escolher aplicar 6 a multa, ou $6 a pena de sus-
penséo dos direitos politicos, mas terd que aplica-ias todas, cabendo-the
apenas dosar a sancao denfro dos parametros estatuidos (suspensao dos
direitos politicos por cinco e ndo por oifo anos, v.g9.}

Vale recorrer novamente a Doulrina para elucidar bem a situagdo.

0 ja mencionado jurista e ex-Procurador Geral da Repdblica, Aris-
tides Junqueira, no livro “Improbidade Administrativa — Questdes Polémi-
cas” destaca que:

“A outra sancdo de compuisdria imposicdo é a perda da fungdo
publica, tendo em vista a flagrante impossibilidade de ser ela exer-
cida por pessoa improba, ou seja, por pessoa gue age desones-
tamente, de ma-fé.
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Com efeito, agente publico que tenha cometido ato de improbi-
dade nd0 pode permanecer ocupando cargo ou fungdo publica, sejam os
cargos efetivos, comissionados ou elelivos, ja que ndo hé lugar para os
improbaos na Administragio Publica.

Essa ¢ a leitura que ha de ser feila do art. 37, § 4° da Constituicdo
da Republica.

Conseqlientemente, quando a Lei 8.429/92, em seu artige 12, pre-
vé, em todos 0s seus incisos, a imposicdo de sangdes relativas a perda da
fungao plblica e a suspenséo dos direitos politicos, tac imposico ha de
ser imperativa e cumulativa. '

Ainda como conseqiiéncia, o paragrafo Unico do mencionade
art.12, cujo destipatario & o juiz, nao esta a permitir que, na “fixagdo
das penas” nele referida, possa optar, discricionariamente, pela apli-
cacdo de uma ou outra sangdo, excluindo, por exemplo, a perda da
fungdio ou a suspensdn dos direitos politices. A dnica discricionarieda-
de ali permitida ac magistrado € quantitativa, e ndo qualitativa.” (ob.
cit. {5) pg. 109 g.n.}

Com efeito, ndo se pode susientar Administrativamente que a
pena de demissio seja demasiada e, a0 mesmo tempo, pleitear perante o
Judiciaria, a imposicao das penas do artigo 12, 1l da Lei de Improbidade,
muito mais graves que a simples demisséo do servidor.

Portanto, para 0s casos em gue a conduta imputada & culposa,
n&o se sustenta o trataenento dispensado pela Lei 8.428/92,

6 - Conclusio

Diante deste quadro, conciui-se que, submeter o agente negh-
gente, imprudente ou imperito, as mesmas sangdes destinadas ao sujeito
desoneste e inescrupuioso, constitui-se grave equivoco gue desnatura e
vuigariza a mens leqis. '

Resta, portanto, notéria a inconstitucionalidade do artige 10 da Lei
8.428/02, no ponto em que prevé a punigio de agente a titulo de culpa,
uma vez que este Hipo de enquadramento fere frontalmente os principios da
tegalidade, da razoabilidade, da proporcionalidade, da presungio de boa-
fe e o espirito da propria Lei em comento, merecendo o devido reparo esta
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importante norma que, sob outros aspectos, trouxe insofismaveis avangos
na busca da protegédo do erario.
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