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Tutela da probidade administrativa entre vazios, vieses e
voluntarismos (parte 3)

12/06/2024

Continuacdo da parte 1l edaparte2

Em arremate as intervencdes outrora realizadas neste espaco, considerando as modificacdes da Lei de Improbidade
Administrativa e que repercutiram em fundamentos constitucionais da administragéo, bem como na adog¢éo de modelo
juridico exclusivo, encerramos nossa andlise no que respeitam a exclusao do elemento normativo ‘culpa’ e aexigénciade
anico elemento do injusto, 0 ‘dolo’ (para aguns ‘ dolo especifico’), paraimputacdo da prética de improbidade.

Eis o voluntarismo.

Vamos por partes.

1 — A exclusdo da modalidade improbidade administrativa culposa e o ressar cimento integral aos
‘Ibenlsfundamentals’. A necessidade de aproveitamento do ‘erro grosseiro’ como pedra angular da
‘lex legum’

As ateragOes supervenientes naLei 8.429/92 tinham, dentre as causas subjacentes, as dificuldades dos gestores na lida
geral com a administracéo publica considerando a atuacdo dos chamados controladores (dentre eles Ministérios Publicos,
Tribunais de Contas, Controladoria Geral etc.). Em especial relevo, iniciativas dos M Ps em determinados casos criticadas
pel os excessos, mas também corrigidas pelo avancar jurisprudencial.

E necessério ndo perder de vista que a fixagdo de premissas dispositivas pela atividade do legislador em muitas vezes é
complementada pel o exercicio jurisdicional. Neste ponto, vale alembranca de que o amadurecimento da legislagdo
encontra refor¢o primoroso na pragmética jurisdicional que suplementa falhas, corrige excessos e, precipuamente, garante
a aplicacdo fundamentada e equilibrada dalei avista do caso concreto. [1]

Cumpre aqui tratar a questéo da cul pabilidade em dois motes diversos paraa L1A: arevogacdo da modalidade culposa e o
desprezo a nogdo de bens fundamentais.

Reprodugéo
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E assim o foi, e assim 0 &, por conta de certa obviedade: enquanto a

administracdo publica é desenvolvedora de atividade (e dai o risco é

inerente e a responsabilidade objetiva torna-se presuncdo), os agentes publicos sdo produtores de atos, de decisdes, de
gestbes, com reconhecimento de obstaculos e dificuldades.

Os riscos so controlaveis pelas medidas preventivas e precautérias e sdo ‘ conhecidos' ou ‘ deveriam ser conhecidos' pela
administracéo publica (servico publico, controle de pandemias, centros de salide da populagéo, conservacdo de vias etc.).
Via de consequéncia, os danos deles decorrentes autoriza a responsabilidade objetiva da administragdo publica. Eisa
relevante contribui¢do da responsabilidade civil para atendimento da coletividade e das vitimas.
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Ja os atos sdo aqueles que tém controle a partir do proprio agente, dai a possibilidade de n&o responsabilizacdo quando
escorreita a conduta (assim compreendida aquela ndo-antijuridica), como de imputacdo pela censurabilidade
considerando comportamento afrontoso ao sistema juridico, nos casos de vontade livre (dolo), ou de negligéncia ou
imprudéncia (culpa), auséncia dever de cuidado. [2]

Ora, ndo s6 0 “dolo”, mastambém a“culpa” esta“valorosamente” alinhada na Constituicdo para a responsabilizacdo dos
agentes publicos, tendo funcdes precipuas no sistema de responsabilidade administrativa, civil e penal, asaber: i —no
estabel ecimento de imputacdo normativa (ja que se alinha a auséncia de dever de cuidado); ii — nafixacéo da
indenizabilidade (grau de culpa € baliza que contribui naformulacdo do ‘ quantum ressarcivel’, paraaém daideiade
‘piso’ ou ‘teto’ indenizavel); iii —na ancoragem de desestimulos, tendo em vista o carater pedagdgico.

Destarte, as ateragdes provocadas pelaLei 14.230/21 sdo dubias. Observe que as mudangas mesmo retirando a
‘modalidade culposa paraimputacéo daimprobidade administrativa’, exige, todavia, areparacdo integral ao patrimonio
publico. [3]

No caso de lesdo ao patrimonio publico, a opcdo da legislacdo superveniente para o ressarcimento s decorre quando
detectavel a presenca do elemento do injusto (dolo). Sendo alesdo decorrente negligéncia, imprudéncia, ou sgja, auséncia
de dever de cuidado (elemento normativo) para com o patriménio publico — em outras palavras “ desprezo ao esfor o que
alel exige de todos os agentes publicos” — néo sera devido o ressarcimento e nem mesmo a legislagdo sera aplicavel.

Compreende-se aqui inconstitucionalidade aferivel nesta alteracéo, porquanto a nogdo de “ressarcimento” restou ligada a
qualidade de violagdo (s a dolosa), enquanto deixou-se de lado justamente 0 “objeto” da protegdo constitucional: 0 bem
juridico tutelado, no caso o patrimdnio publico. Em outras palavras, as “bitolas’ foram trocadas: sai 0 patrimonio publico
como bem constitucional mente tutelado e entra para esfera de protegdo a “ gravidade da violacéo havida” .

Remarque-se que o patrimdnio publico tem robusta protegdo constitucional, ndo sé no capitulo dos direitos fundamentais
(CF, artigo 5°, inciso LXXI111), mas no dever de zelo e dever de guarda em competéncia comum entre Unido, estados,
Distrito Federal e municipios (CF, artigo 23, inciso |) e dentre as func¢Bes institucionais que condicionam a atuacéo do
Ministério Publico (CF, artigo 129, inciso I11).

A proposito, na dogmética, o patriménio publico tem natureza de “bem fundamental” [4] porque € objeto de concrecéo
para os direitos fundamentais, o que difere dos bens patrimoniais que tém disponibilidade e sGo objetos paraa
permissibilidade dos “ direitos subjetivos’.

N&o ha davidas, pois, que o desprezo a modalidade culposa quanto a improbidade administrativa por lesdo ao patrimonio
publico (LIA, artigo 10) é extremamente acintoso aos canones constitucionals que reservam a coisa publica carédter de
indisponibilidade, afetacdo e dominio geral para atendimento de direitos fundamentais.

Com efeito, mesmo que aLIA com as alterages advindas da Lei 14.230/21, tenha declinado da culpa como elemento
normativo, tal nexo imputativo pode ser aproveitado nos termos do artigo 28 da Lei 13.655/18 [5]. A chamada“Lei de
Seguranca para alnovagdo Publica” tem o mérito em aperfeicoar a sistematizagdo e estruturacéo do direito administrativo
nacional. E, portanto, foi inserida justamente na Lindb.

Destarte, a Lindb caracteriza-se como “metanorma” ou “sobrenorma” . Esta vocacionada, sobretudo, a‘interacdo’ e
‘integracéo’ da pluralidade de regras havidas no ordenamento, promovendo a unidade e coeréncia do sistemajuridico,
auxiliando nos mecanismos de interpretacado, resolvendo antinomias, preenchendo lacunas, tanto de direito publico como
de direito privado.

Referida legislacdo é de ordem publica e interesse social. Portanto, cogente. Nao pode ser olvidada, esgquecida,
desprezada. E neste sentido ela comp®e o sistema de imputabilidades do regime juridico administrativo, podendo acrescer
nas hipoteses de lesdo ao erario (artigo 10).

O erro grosseiro é definido como agquele que ultrapassa os limites do razoavel diante de agente puablico que exerce suas
funcdes sem precipitacbes e diligéncia. Trata-se de “falha manifesta’ que evidencia negligéncia grave. [6] Portanto,

0 erro grosseiro tipifica comportamento que despreza padrdes minimos esperados de profissionais cuidadosos da
administracéo publica.

Aliés, a Corte Constitucional, mesmo apés aedicdo daLei 14.230/21, utilizao “erro grosseiro” como elemento normativo
de imputag&o. [7] E, ndo fosse isso, cabe importante observagdo: adotado modelo de *direito administrativo sancionador’
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e, nalembranca que tal padréo se adapta ao ‘direito penal’, como fazer com a‘ modalidade culposa de peculato’ que é
tipificada no 2° do artigo 312 do CP?

Enfim, a“culpa’ expulsa pela porta, volta pelajanelanaformade ‘erro grosseiro’ ou ‘culpagrave'.
2— O ‘dolo genérico’ e o ‘dolo especifico’

A primeiravista, as alteragdes havidas, por maior esforco hermenéutico a ser arregimentado, n&o obriga a comprovagio
de “dolo especifico” parareconhecimento da pratica de todos os atos de improbidade administrativa tipificados em
reservalegal.

E importante verificar que alei exige, “aém davoluntariedade”, a “vontade livre e consciente de praticar o ilicito
tipificado” (LIA, artigo 1°, § 2°), masisso ndo deixa de estar albergado no conceito de ‘ dolo genérico’ que €, exatamente,
o elemento subjetivo (ou elemento do injusto) que leva aimprobidade, ja que os tipos sdo fechados e ninguém pode alegar
0 desconhecimento de lei (Lindb, artigo 3°).

Vale dizer, o dolo com dois elementos psicol 6gicos: o primeiro a cognicao (ter consciéncia), o segundo a voli¢do (tomada
de posi¢éo). Ou o dolo com dois saberes: 0 saber efetivo (compreenso da conduta) e o saber devido (conhecimento do
desvalor).

Em pouquissimas tipificactes derivadas da alteracdo, como aquelas constantes do artigo 11, incisosV e VI, utilizando a
expressdo “comvistasa”, ou no artigo 10, § 2°, quando se exige “finalidade” , estariam, em tese, configuradas certas
exigéncias“amais’ que seriam aintencdo de producéo de resultado “ peculiar” . Entretanto, apesar da finalidade exigida,
nao se trata de dolo especifico ja que o fim integra a vontade livre e consciente, portanto “dolo genérico”.

No ambito do direito penal, para muitos de seus proceres, essa discussao esta superada, mantendo o dualismo dolo direto
(vontade livre e consciente de producéo do resultado) ou dolo eventual (assungdo do risco de sua produgéo). [8] Alias,
essa conclusdo ao parece enfrentada pelo STF quando do Tema 1.199. [9]

Caso aintroducéo do ‘ dolo especifico’ sgjareconhecida, o0 mister do Judiciério redundaria na célebre frase do jurista
francés Philippe le Tourneau ‘ quel juge pourrait sonder lesreins et les coeurs? Serait-ce vraiment justice?’ (ou... quejuiz
poderia examinar 0srins e os coragdes? |sso seria realmente justica?).

[1] DWORKIN, Ronald. O império do direito. Trad. Jefferson Luiz Camargo. 2.7ed. Sao Paulo: Martins Fontes, 2007).

[2] Essa a exegese condizente com a Constituicéo Federal no capitulo da administracéo publica, art. 37. Verbis: § 6° As
pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras de servigos publicos responderdo pelos danos que
seus agentes, nessa qualidade, causarem aterceiros, assegurado o direito de regresso contra o responsavel nos casos de
dolo ou culpa.

[3] Art. 1° O sistema de responsabilizagéo por atos de improbidade administrativa tutelard a probidade na organizacdo do
Estado e no exercicio de suas fung¢des, como forma de assegurar aintegridade do patriménio publico e social, nos termos
destalei.

[4] FERRAJOLO, Luigi. Por uma carta dos bens fundamentais. Revista Sequéncia. n® 60, p. 29-73, jul. 2010. Vega “
Chamarei por outro lado de bens fundamentais os bens cuja acessibilidade é garantida a todos e a cada um porgue
objeto de outros tantos direitos fundamentais e que, por isso, da mesma forma que estes, sao subtraidos a l6gica do
mercado: o ar, a agua e outros bens do patriménio ecol égico da humanidade e, ainda, os 6rgaos do corpo humano, os
farmacos considerados “ essenciais’ ou “ salva-vidas’ e similares’.

[5] Art. 28. O agente publico respondera pessoal mente por suas decisdes ou opinides técnicas em caso de dolo ou erro
grosseiro.

[6] MS 24.631/DF. Rel. Min. Joaguim Barbosa.

[7] STF. ARE 1235427 ED-AgR-segundo / SP— SAO PAULO. Relator(a): Min. CRISTIANO ZANIN. Julgamento:
09/10/2023. “ A jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal € firme no sentido de ser passivel aresponsabilizagdo, com
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base no art. 38, paragrafo Unico, daLe 8.666/1993, apenas do advogado publico que emita parecer juridico em matéria de
licitagdo, desde que demonstrada a existéncia de dolo, de omissdo ou de culpagrave”’.

[8] BITENCOURT, Cezar Roberto. Tratado de Direito Penal. Parte Geral (Arts. 1° a 120). 262 ed. S&o Paulo: Saraiva
Educagéo, 2020., p. 810-811 “ o0 especial fim, embora amplie 0 aspecto subjetivo do tipo, ndo integra o dolo nem comele
se confunde, uma vez que, como vimos, 0 dolo esgota-se com a consciéncia e a vontade de realizar a acdo coma
finalidade de abter o resultado delituoso, ou na assungao do risco de produz-lo”.

[9] STI—AgInt no RE nos EDcl no Agint no AREsp: 2027433 PB 2021/0344020-4, Relator: Ministro OG
FERNANDES: “A tese constante do Tema n. 1.199/STF nao se refere a necessidade de comprovacéo do dolo especifico
do agente condenado pela pratica de ato de improbidade administrativa”.

Fonte: https://conjur.jumps.com.br/2024-jun-12/tutel a-da-probidade-admini strativa-entre-vazi os-vieses-e-vol untarismos-parte-3/
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