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RESUMO

O presente artigo tem por objetivo analisar o atual cenario da intepretacdo e aplicacdo das
normas constante da Lei de Improbidade Administrativa. Serd estudada a diferenciacdo de
atos ilegais e atos improbos, com enfoque no frequente punitivismo que permeia as
interpretacdes/aplicagdes de conceitos indeterminados e de normas sancionatorias previstas
Lei de Improbidade Administrativa para justificar o alcance dos tipos legais dos atos
improbos.
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ABSTRACT

The purpose of this article is to analyze the current scenario of the interpretation and
application of the rules contained in the Administrative Improbity Law. The differentiation of
illegal acts and improper acts will be studied, with a focus on the frequent punitivism that
permeates the interpretations / applications of indeterminate concepts and sanctioning rules
provided for in the Administrative Improbity Law to justify the scope of the legal types of the
improper acts.
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Introducéo

A Lei de Improbidade Administrativa é o marco legal mais importante do combate a
corrupcéo e da preservacao da probidade administrativa.
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Contudo, atualmente, percebe-se na interpretagcdo e aplicacdo das normas da Lei n°
8.429/92 um crescente voluntarismo decisério que visa sedimentar entendimentos
desproporcionais na aplicacdo das sancgdes, incluindo a caracterizagdo, cada vez mais

frequente, de julgados baseados em verdadeira responsabilidade objetiva.

Esse voluntarismo, calcado em um punitivismo obliquo, tem gerado inimeras decisdes
radicais que punem atos - com claro potencial lesivo insignificante - através da aplicacdo das
severas sanc¢des previstas na Constituicdo Federal e na préopria Lei n° 8.429/92. H& nesses
casos uma Gbvia inversdo constitucional das limitagdes dos poderes do Estado em defesa de
direitos e garantias fundamentais, fulcrada em um suposto combate a corrup¢do e impunidade,
mas que na verdade extrapola o poder punitivo da maquina estatal, vulnerando,

indevidamente, direitos fundamentais garantidos constitucionalmente.

Mostra-se importante, dessa forma, realizar um estudo critico sobre os elementos
passiveis de caracterizar o ato como improbo, diferenciando-o de ato meramente ilegal ou
infracional-disciplinar, ressaltando como a jurisprudéncia nacional no momento atual

interpreta situacdes limites com o viés claramente punitivo-sancionatorio.
1 Conduta ilegal e conduta improba.

A improbidade ndo se confunde com a ilegalidade. Ndo basta a ilegalidade para
caracterizacdo do ato como improbo. Ato improbo é aquele ato qualificado pela
desonestidade, pela ma-fé ou intuito de desvio da retiddo que é obrigat6ria no trato da coisa

publica.

Direito ndo é régua moral hegemdnica, pois ndo contempla todos os elementos

intrinsecos a moral, como os sentimentos de culpa, remorso, satisfacdo ou felicidade.

O Direito tipifica condutas descritas como contrarias a moralidade administrativa
dentro de seu proprio campo de autonomia como ciéncia, que se auto regulamenta e adere
para regulacdo da moralidade administrativa, definindo conceitos fundados em valores éticos-
juridicos, especificamente a honestidade e a conduta ilibada no trato da coisa publica que
moldam, juridicamente, a conduta a ser adotada pelo agente publico (ética publica) e pelo

particular:

En dltima instancia, por medio del reconocimiento y la inclusién de la ética en el
ordenamiento, se pretende preservar, garantizar y maximizar la finalidad que
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legitima la existencia de la propia administracién publica. La ética publica, de este
modo, representa un conjunto de pardmetros de referencia, por medio de valores,
principios y conductas, en base a las cuales orientar las decisiones adoptadas, de
forma individual o colegiada, por funcionarios o cargos publicos electos, en el seno
de las administraciones publicas, en la medida en que estas Ultimas son el: resultado
de una organizacion politica y juridica, por y para el hombre (Morales Valdés,
2012). La ética publica, de forma sucinta, viene dada por las: reglas justas de
conducta para poder convivir y progresar (Villoria, 2006). Y es que, la ética, en
términos generales, constituye un compendio de pardmetros de referencia a partir de
los cuales orientar las decisiones, tomadas en el &mbito privado, o en el publico, y
radicadas en una decision individual o colegiada, y que en el &ambito de la gestion y
la administracién publica, sera ejecutada y tramitada, en Ultima instancia, por
funcionarios o electos en su relacion con otras Administraciones publicas o con
ciudadanos y sociedad civil

Bem por isso a moralidade administrativa ostenta preceitos de carater ético-juridico,
como bem destacado por decisdo do Supremo Tribunal Federal no voto do Ministro relator da
ADI n° 26614,

Dentro desses conceitos, a chamada por parte da doutrina e jurisprudéncia de mera
irregularidade (especialmente no campo formal) ndo constitui, por si sO, ato de improbidade

administrativa®.

A jurisprudéncia e a doutrina em sua maioria conceituam improbidade como uma

ilegalidade qualificada pela desonestidade.

Assim, “faz-se necessario que a conduta ilicita do agente publico seja tipica e que,

além disso, tenha tracos de imoralidade administrativa, ou seja, que no animus do agente haja

desonestidade, ma-fé, ou até mesmo culpa grave quando no trato da coisa ptiblica”.®

3 CERDA, Bernabé Aldeguer. La ética plblica aplicada y la gestion de la integridad. El caso espafiol. In: Etica
publica frente a corrupcion. Instrumentos éticos de aplicacion practica. BAUTISTA, Oscar Diego (Coord). p.
191-250. Estado de México: Instituto de Administracion Pablica del Estado de México, 2015. p. 199.

4 «A atividade estatal, qualquer que seja o dominio institucional de sua incidéncia, estd necessariamente
subordinada a observancia de parametros ético-juridicos que se refletem na consagracdo constitucional do
principio da moralidade administrativa. Esse postulado fundamental, que rege a atuacdo do Poder Publico,
confere substancia e da expressdo a uma pauta de valores éticos sobre os quais se funda a ordem positiva do
Estado. O principio constitucional da moralidade administrativa, ao impor limitacfes ao exercicio do poder
estatal, legitima o controle jurisdicional de todos os atos do Poder Publico que transgridam os valores éticos que
devem pautar o comportamento dos agentes e 6rgaos governamentais” (STF, ADI 2661 MC, Relator(a): CELSO
DE MELLO, Tribunal Pleno, julgado em 05/06/2002, DJ 23-08-2002 PP-00070 EMENT VOL-02079-01 PP-
00091)

% A moralidade administrativa, portanto, engloba “a concretizagdo normativa de valores retirados da pauta dos
direitos naturais, ou do patriménio ético e moral consagrado pelo senso comum da sociedade. A quebra da
moralidade administrativa se caracteriza pela desarmonia entre a expressdo formal (= a aparéncia) do ato e a sua
expressdo real (= a sua substancia), criada e derivada de impulsos subjetivos viciados quanto aos motivos, ou a
causa, ou a finalidade da atuagdo administrativa” (STF, RE 405386/RJ, rela. Min. Ellen Gracie, DJ. 26.02.2013).
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Em determinadas situacbes serd complexa a tarefa de afastar a ilegalidade da
caracterizacdo do ato improbo, seja em decorréncia da existéncia de conceitos abertos, seja

pelo alcance dado a determinado principio.

Essa complexidade é reforcada pelo entendimento acerca da possibilidade da
existéncia de ato de improbidade que ndo origine lesdo ao patriménio publico ou
enriquecimento indevido, como a caracterizagao de ofensa ao principio da eficiéncia em razdo
do endividamento irresponsdvel e o descumprimento de certas regras da Lei de
Responsabilidade Fiscal.’

A qualificacdo da desonestidade ao ato para sua caracteriza¢cdo como improbo, dentro
das hipoteses tipificadas em lei, pode-se confundir com a existéncia do dolo, ou seja, com a

consciéncia livre do cometimento de uma acdo ou omisséo.

A conduta descrita nos autos, mesmo que grave e irregular, ndo configura a préatica de
ato de improbidade administrativa 0 que exige uma conduta ilicita qualificada pela
desonestidade.

A improbidade é a desonestidade, que se mostra plenamente caracterizada por conduta
dolosa do agente publico (ou culposa, no caso dos atos que atentem contra os principios da
Administracdo Publica) no intuito de causar lesdo ao erario, obter vantagem, ferir
deliberadamente principios constitucionais ou provocar enriquecimento ilicito em proveito

préprio ou de terceiro.

A configuracdo de ato improbo reclama, necessariamente, a presenca de elemento
subjetivo a animar a condutado agente, consubstanciado na presenca de dolo ou culpa
conforme a capitulacdo legal. Trata-se, a rigor, da vedacdo a responsabilidade objetiva

sancionatoria, segundo adverte Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

O enquadramento na lei de improbidade exige culpa ou dolo por parte do sujeito
ativo. Mesmo quando algum ato ilegal seja praticado, é preciso verificar se houve
culpa ou dolo, se houve um minimo de ma-fé que revele realmente e presenga de um
comportamento desonesto. A quantidade de leis, decretos, medidas provisérias,

6 ZIMMER JUNIOR, Aloisio. Corrupcdo e Improbidade Administrativa. Cenarios de risco e a
responsabilizacao dos agentes publicos municipais. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2018. p. 145.

" DECOMAIN, Pedro Roberto. Improbidade Administrativa. Sdo Paulo: Dialética, 2007. p. 23-25.
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regulamentos, portarias torna praticamente impossivel a aplicacdo do velho principio
de que todos conhecem a lei. Além disso, algumas normas admitem diferentes
interpretacdes e sdo aplicadas por servidores publicos estranhos a area juridica. Por
isso mesmo, a aplicacdo da lei de improbidade exige bom-senso, pesquisa de
intencdo do agente, sob pena de sobrecarregar-se inutilmente o Judiciario com
questdes irrelevantes, que podem ser adequadamente resolvidas na propria esfera
administrativa. A propria severidade das sancfes previstas na Constituicdo esta a
demonstrar que o objetivo foi o de punir infracbes que tenham um minimo de
gravidade, por apresentarem consequéncias danosas para o0 patriménio publico(em
sentido amplo), ou propiciarem beneficios indevidos para o0 agente ou para terceiros.
A aplicacdo das medidas previstas na lei exige observancia do principio da
razoabilidade, sob o seu aspecto de proporcionalidade entre meios e fins. (...)A
responsabilidade objetiva, além de ser admissivel somente quando prevista
expressamente, destoa do sistema juridico brasileiro, no que diz respeito a
responsabilidade do agente publico, a comecar pela propria norma contida no artigo
37, § 6° da Constituicdo, que consagra a responsabilidade objetiva do Estado por
danos causados a terceiros, mas preserva a responsabilidade subjetiva do agente
causador do dano.(...)No caso da lei de improbidade, a presenca do elemento
subjetivo é tanto mais relevante pelo fato de ser objetivo primordial do legislador
constituinte o de assegurar a probidade, a moralidade, a honestidade dentro da
Administracdo Publica. Sem um minimo de ma-fé, ndo se pode cogitar da aplicacdo
de penalidades tdo severas como a suspensdo dos direitos politicos e a perda da
funcéo publica.?

Nessa linha, Lei de Improbidade Administrativa ndo sanciona a conduta que configure
mera ilegalidade, mas alcance aquela conduta imoral por parte dos agentes publicos. E
exigido para a consumacdo do ato improbo um claro desvio de conduta do agente publico, que

foge dos padrdes éticos e morais existentes, conforme ensina Marino Pazzaglini Filho:

A improbidade administrativa, sindnimo juridico de corrupgdo e malversacao
administrativa, exprime o exercicio da funcdo publica com desconsideracdo aos
principios constitucionais expressos e implicitos que regem a Administragdo
Publica. Improbidade administrativa € mais que mera atuacdo desconforme com a
singela e fria letra da lei. E conduta denotativa de subversdo das finalidades
administrativas, seja pelo uso nocivo (ilegal e imoral) do Poder Publico, seja pela
omissdo indevida de atuacdo funcional, seja pela inobservancia dolosa ou culposa
das normas legais. Decorre tanto da desonestidade e da deslealdade, quanto da
inidoneidade ou da incompeténcia do agente publico no desempenho de suas
atividades funcionais. (...) Diante do exposto, € possivel conceituar a improbidade
administrativa do agente publico: toda conduta ilegal (corrupta, nociva ou inepta) do
agente publico, dolosa ou culposa, no exercicio (ainda que transitério ou sem
remuneracdo) de fungdo, cargo, mandato ou emprego publico, com ou sem
participagcdo (auxilio, favorecimento ou indugdo) de terceiro que ofende os
principios constitucionais(expressos e implicitos) que regem a Administragdo
Publica. Nesse contexto, a improbidade administrativa constitui violagdo ao
principio constitucional da probidade administrativa, isto é, ao dever do agente
publico de atuar sempre com probidade (honestidade, decéncia, honradez)na gestéo
dos negdcios publicos.®

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, 20? ed. Sao Paulo: Atlas, 2007, p. 762.

® PAZZAGLINI FILHO, MARINO. Lei de Improbidade Administrativa Comentada. Sdo Paulo: Atlas, 2002, p.
16/17.
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Significa dizer que improbidade ndo é sindnimo de mera ilegalidade administrativa,
tampouco de ma administracdo. Trata-se de ilegalidade qualificada pela imoralidade, pela ma-
fé, pela falta de probidade no desempenho da fungdo publical®. Como visto, a improbidade
administrativa é ligada a moralidade e ndo somente a legalidade. Nem todo ato ilegal é
improbo.

Muito menos a mera infracdo no ambito disciplinar pode ser enquadrada, por si SO,
como ato improbo*. Assim, a simples infracio disciplinar'?, despida de visivel desonestidade,

n&o é passivel de enquadramento como ato de improbidade®?,

O ato de improbidade administrativa depende para a caracterizacdo, em regra, da
existéncia de dolo por parte do agente, consistente na livre intengdo do cometimento do ato
desonesto.

10O retardamento ou omissdo na pratica de ato de oficio ndo pode ser considerado de maneira objetiva para fins
de enquadramento do agente publico no campo de incidéncia do art. 11 da Lei de Improbidade Administrativa. E
preciso que a conduta seja orientada pelo dolo de violar os principios da administragdo publica, o que néo ficou
demonstrado no caso concreto” (AgRg no REsp n° 1.191.261/RJ, Relator Ministro Humberto Martins,
DJe25/11/2011). 4. Caso concreto em que o Tribunal de origem firmou a compreensdo no sentido de que (i) a
demora da parte agravada na conclusdo da sindicancia estaria em harmonia com os principio da razoabilidade e
da proporcionalidade, tendo em vista a complexidade dos trabalhos, sendo certo, outrossim, que (ii) ndo se
vislumbraria a existéncia de dolo.5. Diante de tal quadro fético - cuja modificacdo esbarra na vedagdo contida na
Stmula 7/STJ -, conclui-se que a condutada parte agravada ndo tem o conddo de atrair a aplicagdo das graves
penalidades constantes da Lei de Improbidade Administrativa, uma vez que, mesmo se comprovados os fatos
narrados pelo Parquet Federal, estaria configurada mera irregularidade administrativa, ndo caracterizada pela
desonestidade ou improbidade”. (STJ, Agint no REsp 1470080/SP, Primeira Turma, j. 19/06/2018, Min. Rel.
Sérgio Kukina)

11 “A Lei n. 8.429/92 visa a resguardar os principios da administragdo publica sob o prisma do combate a
corrupcao, da imoralidade qualificada e da grave desonestidade funcional, ndo se coadunando com a punicéo de
meras irregularidades administrativas ou transgressdes disciplinares, as quais possuem foro disciplinar adequado
para processo e julgamento”. (TJSP; Apelacdo Civel 0164006-83.2007.8.26.0000; Relator (a): Xavier de
Aquino; Orgéo Julgador: 5* Camara de Direito Publico; Foro de S&o Carlos - 12 Vara Civel, Data do
Julgamento: 24/10/2011; Data de Registro: 25/10/2011)

12 «“A Lei n. 8.429/92 visa a resguardar os principios da administragio publica sob o prisma do combate a
corrupcao, da imoralidade qualificada e da grave desonestidade funcional, ndo se coadunando com a puni¢éo de
meras irregularidades administrativas ou transgressdes disciplinares, as quais possuem foro disciplinar adequado
para processo e julgamento”. (STJ, REsp. n. 1.089.911/PE, rel. Min. CastroMiera, j. 17.11.2009).

13 APELACAO — Agdo Civil Pablica — Improbidade administrativa — Omisséo na pratica de ato de oficio (artigo
11, Il, da Lei Federal n° 8.429/92) — Servidores do SAMU que omitiram atendimento médico em razéo do
término de seus turnos — Caso que, apesar de grave, ndo ultrapassa a ténue linha entre a mera ilegalidade e a
improbidade administrativa — Condutas que ja& foram apuradas e punidas, com pena de demissdo, na esfera
disciplinar — Ato improbo ndo caracterizado — Recurso ndo provido. (TJSP; Apelacdo Civel 1003980-
26.2017.8.26.0071; Relator (a): Aliende Ribeiro; Orgéo Julgador: 12 Camara de Direito Pablico; Foro de Bauru -
12 Vara da Fazenda Publica; Data do Julgamento: 31/01/2020; Data de Registro: 31/01/2020)
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O Superior Tribunal de Justica concretizou entendimento de que para a configuracéo
das condutas tipificadas nos arts. 9° e 11 é necessario o dolo, enquanto para caracterizacdo das

condutas tipificadas no art. 10 é possivel aferir a presenca do dolo e da culpal®.

Quanto a caracterizacdo do ato de improbidade como enquadrado no disposto do art.
11 da Lei n. 8.429/92, o Superior Tribunal de Justica ostenta entendimento de que é
necessaria a “comprovacao do dolo como elemento da conduta, para submeter legitimamente
o infrator as iras do art. 11 da Lei 8.429/921>”,

O dolo para caracteriza¢do da conduta vedada do art. 11, entretanto, ndo necessita ser
especifico, bastando o dolo genérico para responsabilizagdo do agente, sendo que “a
configuracdo do ato de improbidade administrativa descrito no art. 11 da Lei n. 8.429/92 nao
se exige o dolo especifico. Basta a demonstracao de dolo genérico, ou seja, a simples vontade
consciente de aderir a conduta'®”. Cabe ressaltar, por fim, que relagdo de principios previstos
no art. 11 da Lei n® 8.429/92 ¢ meramente exemplificatival’.

2 O atual cenario de punitivismo quanto a aplicacdo da Lei de Improbidade

Administrativa.

O excesso de punitivsmo através do uso das normas da lei de improbidade
administrativa gerou o natural temor de punicdo aos administradores publicos. Esse temor,
entretanto, tem gerado muitas vezes o engessamento de medidas inovadoras na seara da

Administracdo Publica.

14 «A configuragio dos atos de improbidade administrativa previstos no art. 10 da Lei de Improbidade
Administrativa (atos de improbidade administrativa que causam prejuizo ao erario), a luz da atual jurisprudéncia
do STJ, exige a presenca do efetivo dano ao erario (critério objetivo) e, ao menos, culpa. (AgRg no AREsp
666.459/SP, Rel. Ministro Og Fernandes, Segunda Turma, julgado em 23/6/2015, DJe 30/6/2015). Por via de
consequéncia, in casu, ainda que se afastasse o dolo na conduta, permaneceria a culpa, estando evidenciada a
improbidade administrativa”. (STJ, MS 21.715/DF, Rel. Ministro Herman Benjamin, Primeira Secdo, julgado em
23/11/2016, DJe 02/02/2017)

15 STJ, REsp 1536895/RJ, Rel. Ministro Napoledo Nunes Maia Filho, Primeira Turma, julgado em 15/12/2015,
DJe 08/03/2016. No mesmo sentido: REsp. 1.478.274/MT, Rel. Min. Herman Benjamin, DJe 31/3/2015; AgRg
no REsp. 1.191.261/RJ, Rel. Min. Humberto Martins, DJe 25/11/2011.

16 STJ, Agint no REsp 1774729/MG, Rel. Ministro Francisco Falcdo, Segunda Turma, julgado em 10/12/2019,
DJe 13/12/2019. No mesmo sentido: Agint no AREsp n. 1.366.330/MG, Rel. Ministro Francisco Falcéo,
Segunda Turma, julgado em 16/5/2019, DJe 23/5/2019 e Agint no REsp n. 1.678.066/RS, Rel. Ministro
Marques, Segunda Turma, julgado em 10/10/2017, DJe 17/10/2017.

17 SPITZCOVSKY, Celso. Improbidade Administrativa. Rio de Janeiro: Forense, 2009. p. 97.
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O administrador publico, receoso de sofrer punicdo que torna seu patrimonio
indisponivel ou que gera sua inelegibilidade, prefere ndo corre riscos quando defrontado com
questdes ndo pacificadas na jurisprudéncia ou quando diante de normas com conceitos

abertos.

Esse temor de sofrer punicdo ocasiona a mediocridade na gestdo e na elaboragédo de

politicas publicas urgentes, vulnerando até mesmo o principio constitucional da eficiéncia.

O primeiro exemplo da carga punitivista das atuais interpretacbes acerca da
caracterizacdo de atos improbos € a retirada, quase que por completa, da responsabilidade dos
Orgdos acusadores acerca da producdo adequada de provas para comprovacdo desses atos.
Essa inversdo do 6nus da prova implicita e subterranea, resulta da interpretacdo do alcance do

chamado dolo genérico, especialmente para caracterizacdo dos atos tipificados no art. 11.

O dolo genérico apto ao enquadramento da conduta na tipificacdo prevista no art. 11
da Lei Federal n°® 8.429/92 tem servido de suporte juridico para interpretacGes
jurisprudenciais'® que, estabelecendo presuncdes absolutas do dever de conhecimento da

legislacio por parte dos agentes publicos®®, ocasionam uma ilegitima e indevida dispensa da

18 PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. PREFEITO DO MUNICIPIO DE IPATINGA. CONTRATACAO DE PESSOAL SEM
CONCURSO PUBLICO. DOLO GENERICO. AFRONTA AO ART. 11 DA LEI N. 8.429/92. AGRAVO
INTERNO PROVIDO.I - Originariamente, trata-se de a¢&o civil pdblica por ato de improbidade administrativa,
consistente na contratacdo de servidores sem concurso publico. Sob o fundamento de inexisténcia de prova do
dolo ou ma-fé do réu, os pedidos iniciais foram julgados improcedentes em primeiro grau. O Tribunal de Justica
do Estado de Minas Gerais desproveu o recurso do Ministério Pablico.ll - E pacifica a orientacdo desta Corte
Superior no sentido de que o ato de improbidade administrativa, previsto no art. 11 da Lei 8.429/92, exige a
demonstracdo de dolo, o qual, contudo, ndo precisa ser especifico, revelando-se suficiente o dolo genérico.lll -
No presente caso, o dolo genérico decorre da prdpria contratacdo sem concurso publico, pois € evidente que o
gestor publico precisa ter ciéncia de que ndo pode haver contragdo de servidor efetivo sem a prévia aprovagdo
em concurso publico. A vedacdo ao ingresso no servico puablico sem a realizacdo de concurso publico deflui dos
principios assentados no art. 37 da Constituicdo Federal, motivo pelo qual ndo se faria possivel afastar o dolo do
agente publico que realiza contratagdo sem observar a regra constitucional.IV - Agravo interno provido. (STJ,
Agint no AREsp n. 1.366.330/MG, Rel. Ministro Francisco Falcdo, Segunda Turma, julgado em 16/5/2019, DJe
23/5/2019).

“Segundo o arcabouco fatico delineado, restou comprovada a ocorréncia da pratica de ato de improbidade
administrativa previsto no art. 11 da Lei 8.429/1992, uma vez que realizada contratagdo temporaria sem a prévia
instauracdo de um procedimento formal e em franca desobediéncia a legislacdo aplicavel a espécie. Assim, ndo
ha como se afastar o dolo, ao menos na modalidade genérica, na conduta do prefeito, que, conhecedor das regras
gue devem conduzir a boa gestdo administrativa, violou ndo apenas o principio da impessoalidade, mas também
os postulados da isonomia e da moralidade”. (STJ, Agint no REsp 1409252/ES, Rel. Ministro SERGIO
KUKINA, PRIMEIRA TURMA, julgado em 07/12/2020, DJe 11/12/2020).

19«0 erro do gestor publico decorrente de sua propria incapacidade técnica ou de seus colaboradores — em
virtude das fragilidades de formacéao ou estrutura, o que é bastante comum para a burocracia de Municipios e/ou
Estados de menor porte, ndo é fato gerador suficiente para sustentar uma acdo de improbidade, ou o que é pior,
e —
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comprovacdo da ma-fé ou conduta desonesta, aproximam-se de uma responsabilizagcdo
objetiva com respaldo na caracterizacdo de eventual dolo genérico, ultrapassando
indevidamente os limites existentes que diferenciam a mera ilegalidade da improbidade
(ilegalidade qualificada pela desonestidade):
Mas a improbidade administrativa ndo se caracteriza, para efeito do art. 11, em mera
irregularidade ou simples ilegalidade dissociada de desvio ético de conduta,
desonestidade, ma-fé. Ndo ha responsabilidade objetiva, pois, se exige o dolo
genérico ou comum consistente na vontade livre e consciente de violacdo da lei. (...)
Cumpre destacar que o dolo que se exige para a configuracdo de improbidade
administrativa é a simples vontade consciente de aderir a conduta, produzindo os
resultados vedados pela norma juridica — ou, ainda, a simples anuéncia aos
resultados contrarios ao Direito quando o agente publico ou privado deveria saber

que a conduta praticada a eles levaria -, sendo despiciendo perquirir acerca de
finalidades especificas®.

A presenca do dolo genérico ndo exclui a responsabilidade dos érgdos acusadores de
sua comprovagdo®. Isso porque a propria origem do Estado nos remete a entender que a
limitacdo de sua atividade (estatal), é regida pela prevaléncia dos direitos fundamentais,
incluindo a presuncéo de inocéncia e a ampla defesa. E o Estado que detém o monopdlio da
violéncia e quem possui 0s meios de producdo de provas aptos a comprovar condutas
reprovaveis por lei, de modo a ndo comprometer nenhum direito fundamental. A Constituicéo
é remédio contra arbitrios do préprio Estado. Se o 6rgdo acusador estatal ndo consegue
instruir adequadamente seus pedidos mediante provas, isso ndo deve induzir a interpretacdes
jurisprudenciais — como a ampla caracterizacdo do dolo genérico - que atenuem essa

incapacidade estatal.

implicar em qualquer nivel de sangdo”.(ZIMMER JUNIOR, Aloisio. Corrupgio e Improbidade Administrativa.
Cenarios de risco e a responsabilizacdo dos agentes publicos municipais. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2018. p. 146).

20 MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Improbidade administrativa: o art. 37, § 4°, da Constituicio Federal e a
Lei n® 8.429/92. In: O Direito Administrativo nos 30 anos da Constituicdo. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella e
MOTTA, Fabricio (Coord). p. 349-380.Belo Horizonte: Férum, 2018. p. 386/389.

2L Em sentido contrrio:“A exigéncia de dolo, ou seja, a comprovagdo cabal da intengdo do sujeito em
descumprir os mandamentos proibitivos de enriquecimento ilicito ou em atentar contra os principios, se levada
as Ultimas consequéncias, ndo apenas reduz, como aniquila o espirito da norma, isto porque a comprovagao do
estado animico nessas dimensdes é quase uma quimera: nenhum agente publico (nesta era pds-positivsta) age ou
se omite deixando rastros de sua vontade” (MARTINS, Fernando Rodrigues. Controle do Patriménio Publico:
Comentarios a Lei de Improbidade Administrativa, 4% ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2010.p. 257).
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Esse entendimento encontra respaldo no Superior Tribunal de Justica, para quem
“acerca da questdo relativa & comprovacdo das acusacdes, registre-se que incumbe ao autor da

acdo de improbidade o 6nus da prova sobre os fatos imputados ao suposto agente improbo”.%2

Como visto, ndo é possivel a inversdo dessa equacao probatoria sob pena de fomentar,
ainda mais, a atual situacdo de punitivismo exacerbado quanto da aplicacdo do direito

sancionatério na esfera da defesa da moralidade administrativa.

Um segundo exemplo claro do viés punitivo que reside na atual da jurisprudéncia
nacional é a consideracdo do dano in re ipsa (dano presumido) decorrente da dispensa
indevida de licitagdo?®.

O Superior Tribunal de Justica ostenta inUmeros precedentes que congregam o
entendimento de que toda a dispensa indevida de licitacdo o dano a competitividade é
presumida (dano in re ipsa), sendo o dolo em proceder a contratacdo nestes moldes — mesmo
que o dolo genérico — uma condicdo apta, isoladamente, a caracterizar a tipificacdo do ato
como improbo. Nesse sentido, “o prejuizo decorrente da dispensa indevida de licitagdo ¢
presumido (dano in re ipsa), consubstanciado na impossibilidade da contratacdo pela

Administragio da melhor proposta”?,

A presuncdo in re ipsa de que toda a dispensa ilegal de licitacdo denota desonestidade
e ocorréncia de dano ao Poder Publico, tal como constante nos precedentes do Superior
Tribunal de Justica, considerando que o Direito - tal como modernamente concebido - é
instrumento de repressdo do arbitrio do Estado diante do cidaddo, acaba por inverter as

22 5TJ, AgInt no AREsp 1305749/MG, Rel. Ministro Napoledo Nunes Maia Filho, Primeira Turma, julgado em
01/12/2020, DJe 09/12/2020. No mesmo sentido: REsp. 1.314.122/MG, Rel. Min. Benedito Goncalves, DJe
9.4.2014

23 Cumpre apontar que Fabio Medina Osério destaca que o dever de licitar “esta intimamente ligado ao dever de
probidade. A dispensa indevida de licitagBes, com a selecdo de um competidor em detrimento da paridade dos
candidatos, é um caso bastante comum de improbidade, conforme rotineiras decisfes e pronunciamentos nesse
sentido. Pior que tal hipGtese s6 mesmo a enorme quantidade de licitagdes formalmente corretas e
substancialmente viciadas. Os desvios interagem com aspectos de uma cultura ao mesmo tempo permissiva e
condescendente para com 0s corruptores, expostos que se encontram aos anseios e poderes de funcionarios
publicos. E claro que tanto a dispensa indevida quanto a licitagdo viciada constituem improbidade
administrativa, uma vez presentes os elementos basicos da figura tipica aplicavel a matéria”. (OSORIO, Féabio
Medina. Teoria da Improbidade Administrativa, 22 ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2010. p. 345).

24 STJ, AgRg no REsp 1.499.706/SP, Rel. Ministro GURGEL DE FARIA, PRIMEIRA TURMA, DJe de
14/03/2017.
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garantias constitucionais da presuncdo da inocéncia, ampla defesa e do contraditério,
incumbindo indevidamente o acusado a dificil tarefa de comprovar que seu ato, apesar de

ilegal, ndo é improbo.

Com base nesse entendimento de dano presumido, a consequéncia comum € a
imputacdo da caracterizacdo do dolo especifico ou da culpa grave, abarcado a tipificacdo da
conduta prevista no art. 10, inciso VIII da Lei Federal n® 8.429/92 de forma objetiva, sem
contextualizagcdo dos fatos realmente ocorridos em razdo de um standard normativo de
presuncdo antes dos proprios fatos?®. N&do é possivel utilizar a presuncdo do dano como

suporte ara presenca de culpa grave ou dolo?.

A Advocacia Publica dos 6rgdos estatais também sofre com o temor do punitivismo. O
gestor publico necessita de uma segura e adequada assessoria juridica para promover o
eficiente e adequado andamento da maquina publica, especialmente diante dos diarios

conflitos existentes na aplicacéo da legislacdo e regulamentos.

Ocorre que cada vez mais a Advocacia Pablica, diante de sua competéncia legal de

assessoramento juridico do Poder Publico ao qual faz parte, tem preferido adotar cautelas por

%5 Note-se que “a norma ndo é nem esta contida na lei (apesar de ela ser elemento importante para a formagédo da
norma). Somente ap6s a interpretagdo juridica, destinada a solucionar um caso concreto (real ou ficticio), é que
surge a norma juridica” (ABBOUD, Georges, CARNIO, Henrique Garbellini e TOMAZ DE OLIVEIRA, Rafael.
Introducéo & teoria e a filosofia do direito. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2013. p. 315).

%6 “Ndo se deve admitir que a conduta culposa renda ensejo a responsabilizagdo do Agente Publico por
improbidade administrativa. Com efeito, a negligéncia, a imprudéncia ou a impericia, embora possam ser
consideradas condutas irregulares e, portanto, passiveis de san¢do, ndo sdo suficientes para ensejar a punicao por
improbidade administrativa. O elemento culpabilidade, no interior do ato de improbidade, se apurara sempre a
titulo de dolo, embora o art. 10 da Lei 8.429/1992 aluda efetivamente a sua ocorréncia de forma culposa; parece
certo que tal alusdo tendeu apenas a fechar por completo a sancionabilidade das a¢des improbas dos agentes
publicos, mas se mostra mesmo impossivel, qualquer das condutas descritas nesse item normativo, na qual ndo
esteja presente o dolo. 4. Aceitando-se essa matriz analitica do ato de improbidade sugerida nessa ponderagdo,
pode-se concluir de imediato que eventuais ilegalidades formais ou materiais cometidas pelos Servidores
Puablicos ndo se convertem automaticamente em atos de improbidade administrativa, se nelas ndo se identifica a
vontade deliberada e consciente de agir, ou seja, excluindo-se a possibilidade de improbidade meramente
culposa; essas limitacdes servem a finalidade de escoimar da pratica administrativa a banalizacdo das imputacdes
vazias e para revelar a gravidade dessas mesmas imputacdes, que devem ser combatidas e intoleradas. Por outro
lado, a tipificacdo deficiente ou a falta de tipificacdo fechada do ato improbo - como é manifestamente desejavel,
por se tratar de requisito préprio do Direito Sancionador - pode levar a Administracdo a punir com a mesma
sangdo os atos simplesmente ilegais e os atos induvidosamente caracterizados como de improbidade
administrativa praticados por Agentes Publicos, o que impde a atuagdo moderadora e corretiva do Poder
Judicidrio, para evitar os excessos e o0 tratamento uniforme de situagfes objetivas distintas e inconfundiveis, com
infragdo ao principio da reserva de proporcionalidade (...)” (STJ, Agint no REsp 1724854/RJ, Rel. Ministro
Napoledo Nunes Maia Filho, Primeira Turma, julgado em 24/11/2020, DJe 09/12/2020)
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demais contraproducentes, justamente imbuida do receio de responsabilizacdo judicial de seus
atos.

A responsabilizagdo dos pareceristas oriundos da Advocacia Publica é um exemplo
que reforca o atual receio de interpretacdo juridica progressista diante de normas de conceito
aberto, ja que a ideia de responsabilidade objetiva do parecerista ganha cada vez mais

campo?’.

E frequente por parte do Tribunal de Contas da Uni&o a responsabilizacdo solidéria do
Advogado Publico emissor de parecer juridico que subsidia procedimentos declarados pela
TCU como irregulares, independentemente da afericdo de dolo ou culpa grave®,

N&o se estd aqui defendendo uma imunidade dos atos dos gestores ou advogados
publicos. A seriedade com o trato de coisa publica é fundamento da Republica e do Estado
Democrético de Direito, devendo condutas que enfraquecam ou deturpem esse conceito serem

rigorosamente punidas.

Entretanto, sdo catalisadores desse temor dos gestores publicos na adocéo de praticas
administrativas progressistas, sem contedo improbo, justamente o atual excesso do
punitivismo sem que exista definicdo clara das tipificagdes legais das condutas, bem como a

utilizacdo de normas de conceitos abertos na legislacdo sancionatoria e a utilizacdo em parte

27 «A emissdo de parecer juridico pela aprovagio de edital contendo irregularidades enseja a responsabilizacéo
do parecerista, visto tratar-se de consulta obrigatéria que motiva o ato administrativo, passando a deste fazer
parte (Lei 8.666/1993, art. 38, paragrafo unico)” (TCU: Acédrddo 3373/2013-Plenario | Relator: WALTON
ALENCAR RODRIGUES. DJ 04.12.2013).

28 CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. CONTROLE EXTERNO. AUDITORIA PELO TCU.
RESPONSABILIDADE DE PROCURADOR DE AUTARQUIA POR EMISSAO DE PARECER TECNICO-
JURIDICO DE NATUREZA OPINATIVA. SEGURANCA DEFERIDA. I. Repercussdes da natureza juridico-
administrativa do parecer juridico: (i) quando a consulta é facultativa, a autoridade ndo se vincula ao parecer
proferido, sendo que seu poder de decisdo ndo se altera pela manifestacdo do érgdo consultivo; (ii) quando a
consulta é obrigatoria, a autoridade administrativa se vincula a emitir o ato tal como submetido a consultoria,
com parecer favoravel ou contrério, e se pretender praticar ato de forma diversa da apresentada a consultoria,
devera submeté-lo a novo parecer; (iii) quando a lei estabelece a obrigacdo de decidir a luz de parecer vinculante,
essa manifestacéo de teor juridica deixa de ser meramente opinativa e o administrador ndo podera decidir sendo
nos termos da concluséo do parecer ou, entdo, ndo decidir. 1. No caso de que cuidam os autos, o parecer emitido
pelo impetrante ndo tinha carater vinculante. Sua aprovacao pelo superior hierarquico ndo desvirtua sua natureza
opinativa, nem o torna parte de ato administrativo posterior do qual possa eventualmente decorrer dano ao erario,
mas apenas incorpora sua fundamentagdo ao ato. Ill. Controle externo: E licito concluir que é abusiva a
responsabilizagdo do parecerista a luz de uma alargada relacdo de causalidade entre seu parecer e 0 ato
administrativo do qual tenha resultado dano ao erério. Salvo demonstracdo de culpa ou erro grosseiro, submetida
as instancias administrativo-disciplinares ou jurisdicionais préprias, ndo cabe a responsabilizacdo do advogado
publico pelo contelido de seu parecer de natureza meramente opinativa. Mandado de seguranca deferido. (STF,
MS 24631, Relator(a): Min. JOAQUIM BARBOSA, Tribunal Pleno, julgado em 09/08/2007).

Reflexdo e Critica do Direito, v. 8, n. 2, p. 139-154, jul./dez. 2020 ISSN Revista 2358-7008



151

da jurisprudéncia de interpretagdes baseadas em presungfes da existéncia de dolo ou da
ocorréncia de resultados lesivos a Administracdo Publica. Nessas situaces € somente

aparente o conflito entre o principio da legalidade e os principios da moralidade e eficiéncia.

Apesar de minoritario no Superior Tribunal de Justica, ha precedentes ostentando que
a insignificancia da conduta na esfera administrativa tem implicacbes na imputacdo do ato
como improbo, como ¢ possivel destacar o REsp 1536895/RJ?°, que tratava da imputagdo de
ato de improbidade previsto no art. 11 em razdo do uso de verba publica para a construcéo da
Igreja de S&o Jorge, no bairro de Santa Cruz no Municipio do Rio De Janeiro, onde as
instancias ordinarias, com base no elemento subjetivo do agente (dolo genérico), entenderam
que a aplicacdo de recursos publicos em obras e eventos religiosos violaria a laicidade estatal.

Interessante caso concreto foi objeto do REsp 1186969/SP*. Nessa a¢do constatou-se

que o réu, na condicdo de Conselheiro Tutelar, utilizou do veiculo municipal para a realizacdo

29 PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. IMPUTA(;AO DA PRATICA DE ATO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. CONSTRUQAO DA IGREJA DE SAO JORGE, EM SANTA CRUZ, BAIRRO DA
PERIFERIA DO MUNICIPIO DO RIO DE JANEIRO/RJ. INDISPENSABILIDADE DE COMPROVACAO
DO DOLO DO AGENTE, PARA CONFIGURAR-SE IMPROBIDADE, NOS CASOS DO ART. 11 DA LEI
8.429/92. CARENCIA DE DEMONSTRACAO PROBATORIA CONSISTENTE, DE MODO A SUPORTAR
JUIZO CONDENATORIO QUANTO AS IMPUTACOES DE ENRIQUECIMENTO LICITO, DANO AO
ERARIO E CONDUTA DOLOSA DO AGENTE. RECURSOS ESPECIAIS AOS QUAIS SE DA
PROVIMENTO. 1. O Tribunal a quo ndo demonstrou a presenca do indispensavel elemento subjetivo do agente
na prética do ato que lhe foi imputado como improbo; pelo contrério, malgrado o acérddo recorrido mantivesse a
condenacdo dos recorrentes por improbidade administrativa capitulada no art. 11 da Lei 8.429/92, tal como a
sentenga condenatdria, assentou o elemento subjetivo do agente perpetrado no dolo genérico, por se entender que
a aplicacdo de recursos publicos em obras e eventos religiosos viola a laicidade estatal. 2. Esta orientagdo nao
tem o abono jurisprudencial do STJ, que exige a comprovacdo do dolo como elemento da conduta, para submeter
legitimamente o infrator a&s iras do art. 11 da Lei 8.429/92; precedentes: REsp. 1.478.274/MT, Rel. Min.
HERMAN BENJAMIN, DJe 31/3/2015; AgRg no REsp. 1.191.261/RJ, Rel. Min. HUMBERTO MARTINS,
DJe 25/11/2011; o dolo deve ser verificado na conduta, na maquinagdo, na maldade, na malicia do agente, sendo
isso 0 que deve ser demonstrado e o que ndo foi, no caso em apreco. 3. Ademais, 0 ato havido por improbo deve
ser administrativamente relevante, sendo de se aplicar, na sua compreensdo, o conhecido principio da
insignificancia, de notavel préstimo no Direito Penal moderno, a indicar a inaplicagdo de sancdo criminal
punitiva ao agente, quando o efeito do ato agressor é de importancia minima ou irrelevante, constituindo a
chamada bagatela penal: de minimis non curat Praetor, neste caso, trata-se de contribui¢cdo do Municipio do Rio
de Janeiro para construcdo de uma pequena igreja dedicada a devocgdo de Sdo Jorge, na periferia da Cidade do
Rio de Janeiro, no valor de R$ 150.000,00. 4. Recursos Especiais de CESAR EPITACIO MAIA e STUDIO G.
CONSTRUTORA LTDA, aos quais se d& provimento para afastar suas condenagdes por improbidade
administrativa. (STJ, REsp 1536895/RJ, Rel. Ministro Napoledo Nunes Maia Filho, Primeira Turma, julgado em
15/12/2015, DJe 08/03/2016)

% ADMINISTRATIVO E SERVIDOR PUBLICO. LEI N° 8.429/92. ACAO CIVIL DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. CONSELHEIRO TUTELAR. UTILIZACAO IRREGULAR DE VEICULO E DE
MOTORISTA OFICIAIS PARA FINS PARTICULARES. DOLO E ENRIQUECIMENTO ILICITO
EVIDENCIADOS. REDIMENSIONAMENTO DAS SANQOES APLICADAS. PRINCIPIOS DA
RAZOABILIDADE E DA PROPORCIONALIDADE. 1. Segundo o arcabouco fatico delineado no acérdéo,
sobre o qual ndo ha controvérsia, restou demonstrado o dolo do réu, no minimo genérico, decorrente da reiterada
utilizacéo irregular de veiculo e de motorista do Conselho Tutelar para o atendimento de interesses particulares,
dai resultando inescapavel enriquecimento ilicito.2. Redimensionamento das sanc¢des aplicadas, em atencdo aos
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de atos particulares ndo condizentes com o cargo publico que ocupava na cidade de Santa
Lacia-SP. As instancias ordinérias condenaram o réu a destituicdo do cargo de Conselheiro
Tutelar; a obrigacdo de reparar 0 dano, por estimativa a ser feita em prova pericial; a
suspensdo de direitos politicos pelo prazo de 8 (oito) anos; ao pagamento de multa em valor
equivalente aos danos, conforme apuracdo por prova pericial e & proibicdo de contratar com o
Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou
indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja socio majoritario, pelo

prazo de dez anos.

O Superior Tribunal de Justica deu parcial provimento ao recurso do réu para manter
unicamente a pena de ressarcimento integral do dano (art. 12, 1 da LIA). Importante destacar
trechos do voto vencido do Ministro Napoledo Nunes Maia Filho, que bem destacou a
diferenciacdo entre ato meramente ilegal e ato improbo, com aplicacdo ao caso do principio
da insignificancia

Sabe-se que € muito antiga - e remonta aos tempos iniciais das formulacfes teodricas
dos institutos e das praticas judiciais do Direito Sancionador, cuja matriz histdrica é
o Direito Penal moderno - a sempre aguda contraposi¢cdo conceitual entre a
ilegalidade e a ilicitude improba dos atos humanos ou, em outras palavras (pondo-se
aquela dicotomia no preciso espaco juridico das sangdes), a distingdo (necessaria
distingdo) entre a conduta ilegal e a conduta improba imputada ao agente (publico
ou privado) autor da acdo ofensiva entdo submetida ao crivo judicial, para o efeito
de sancionamento. A confusdo entre esses conceitos (e, por extensdo, a confusao
entre quaisquer outros conceitos) sempre leva a reflexdo juridica (ainda que bem
intencionada) a resultados nefastos; conduz inevitavelmente o raciocinio a impasses
I6gicos e também éticos, cuja solucdo desafia a cognicdo dos atos em andlise sem as
pré-concepcdes comuns (ou vulgares) quanto as suas estruturas e aos Seus
significados; ainda que a linguagem usual empregue um termo (ilegal) por outro
(improbo), o julgamento judicial hd de fazer (sempre) a devida distincdo entre
ambos.4. Essa proposta nada tem de vanguardista e nem de garantismo juridico
radical: ela (a proposta) resulta da observacdo da tendéncia - alias inexplicavelmente
bastante generalizada - de se considerar, automaticamente, como improbas as
condutas ilegais e, assim, aplicar-se aos seus agentes (aos agentes das condutas
ilegais) as sancdes (asperas sancdes) da Lei 8.429/92 (Lei da Improbidade).5. E bem
provéavel, sem davida, que a confusdo conceitual que se estabeleceu entre a
ilegalidade e a improbidade provenha do caput do art. 11 dessa Lei, porquanto ali
estd apontada como improba a conduta (qualquer conduta) ofendente dos principios
da Administracdo Publica, entre os quais se inscreve o famoso principio da
legalidade (art. 37 da Constituicdo), como se sabe ha muito tempo. A aplicacdo cega
e surda desse dispositivo (art. 11 da Lei 8.429/92, caput) leva, sem duivida alguma, a
conclusdo judicial (e mesmo quase a certeza ou a convicgdo judicial) de que toda
ilegalidade é improba e, portanto, o seu autor (da ilegalidade) sujeita-se as sangdes
previstas para essa conduta.. Mas ha um grave engano (ou uma brutal simplificacéo)

vetores hermenéuticos da proporcionalidade e da razoabilidade.3. Recurso especial conhecido e parcialmente
provido, unicamente para se decotar as penalidades impostas. (STJ, REsp 1186969/SP, Rel. Ministro Napoledo
Nunes Maia Filho, Rel. p/ Acérddo Ministro Sérgio Kukina, Primeira Turma, julgado em 19/09/2013, DJe
05/11/2013)
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nessa percepcao, pois somente o decisionismo pode inspirar tal assertiva: se fosse
consistente a postura de identificar a improbidade na ilegalidade, toda vez que se
concedesse uma ordem de habeas corpus ou um mandado de seguranca, por
exemplo, a autoridade impetrada (num e noutro caso), deveria responder por
improbidade (pois a ilegalidade de seu ato achava-se induvidosa), o que seria -
convenhamos - um rematado absurdo juridico.8. Portanto, a ilegalidade e a
improbidade ndo sdo - em absoluto, ndo sdo - situagbes ou conceitos
intercambidveis, ndo sendo juridicamente aceitavel tomar-se uma pela outra (ou
vice-versa), eis que cada uma delas tem a sua peculiar conformacdo estrita: a
improbidade é, destarte, uma ilegalidade qualificada pelo intuito malsdo do agente,
atuando sob impulsos eivados de desonestidade, malicia, dolo ou culpa grave. (...)
Acrescente-se que, no caso, a vantagem patrimonial auferida pelo agente foi
minima, de forma que a sua conduta imp0&e-se reconhecer a incidéncia do principio
da insignificancia.

Essas dificeis questdes devem ser postas nas diarias interpretacdo/aplicacdo das

normas que tipificam os atos de improbidade quando da analise dos casos concretos.

3 Concluséo:

Como demonstrado ao longo do presente estudo, o atual cenario da intepretacdo e da
aplicacdo das normas constante da Lei de Improbidade Administrativa é permeado por um
frequente punitivismo calcado na deturpagdo de conceitos abertos e do alcance de normas

sancionatorias.

A repulsa da existéncia de atos improbos no ambiente da Administracdo Publica ndo
pode servir de catalisador na punicdo, com desvirtuamento do conceito de ilegalidade e

improbidade, destoando das normas previstas na Lei n° 8.429/92.

O ato ilegal ndo é sindnimo de ato improbo, sendo sempre devida a observancia da
existéncia ou ndo do elemento animico fundado na desonestidade, malicia ou culpa grave na

conduta publica do agente.

A caracterizacdo do ato como improbo ultrapassa sua caracterizagcdo como ilegal. S&o
exemplos que bem demonstram 0 excessivo punitivismo que permeia atualmente as
interpretagdes jurisprudéncias sdo encontrados na extenséo interpretativa do conceito de dolo
genérico para tipificacdo das condutas do art. 11; a consideracdo do dano in re ipsa (dano
presumido) decorrente da dispensa indevida de licitagdo, que fundamenta uma espécie similar
a responsabilizacdo objetiva para sua caracterizacdo prevista no art. 10 e a responsabilizacado
do parecerista pelo conteddo da manifestagéo juridica sem consideragédo de dolo ou fraude.
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O excesso do punitivsmo ocasiona efeitos colaterais indesejaveis ao ordenamento
juridico como um todo, como se pode apontar pela ilegitima criminalizacdo da esfera politica

e pela desmotivacgdo de ingresso aos quadros politicos por parte de novos integrantes.
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