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Resumo: Os temas corrupgao e improbidade administrativa, prevengao e combate sao objetos constantes
de estudos concernentes a administragao pUblica, considerando o impacto negativo sobre a ordem
democratica e os interesses publicos. Embora a Lei n® 8.429/92 — Lei de Improbidade Administrativa
(LIA) — ndo tenha um conceito para os atos de improbidade administrativa, ela estabeleceu uma tipologia,
dividindo-os em: atos que importam enriquecimento ilicito (art. 9%); que causam prejuizo ao Erario (art.
10); que atentam contra os principios da administragao pUblica (art. 11). O presente estudo é um recorte
analitico dos dados revelados pelo projeto de pesquisa “Prevengao e combate a corrupgao: a contribuicao
da sistematizagao dos dados relativos aos atos de improbidade administrativa da jurisprudéncia do
Tribunal de Justica de Santa Catarina (2015-2017)” (ESAG/UDESC). Identificou-se qual a incidéncia
dos referidos artigos, na fundamentagao da peticao inicial de acdes de improbidade administrativa,
tendo o resultado obtido mostrado consonancia com as inovacdes trazidas pela Lei n® 14.230/21, que
operou modificagdes profundas no regime juridico dos atos de improbidade administrativa. A relevancia
da pesquisa justifica-se também por corresponder a periodo que antecedeu a Lei n® 13.655/18, que
versa sobre seguranga juridica e eficiéncia na criacao e na aplicagao do direito pablico.
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1 Introducao

A corrupcao e a improbidade administrativa sao assuntos recorrentes no
cenario nacional e internacional. E inegavel que a corrupgdo causa diversos pre-
juizos ao processo democratico, a implementagao de politicas publicas, a adminis-
tracao publica e, consequentemente, a Sociedade. Sao praticas e agoes danosas
que devem ser prevenidas, mitigadas e combatidas.

0 art. 37, §42, da Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988
(CRFB) fez previsdao das sancOes aplicaveis, sem excluir a responsabilizacao
penal, aos atos de improbidade administrativa, na forma e gradagao previstas em
lei. Esse papel coube justamente a Lei n? 8.429/92, Lei de Improbidade Adminis-
trativa (LIA), que sofreu modificagcoes importantes pela Lei n® 14.230/21.

Nao se identifica na legislagao um conceito para os atos de improbidade
administrativa, mas a LIA apresenta uma tipologia para que se possa identificar
sua configuragao, dividindo-os em: atos que importam enriquecimento ilicito
(art. 99); que causam prejuizo ao Erario (art. 10); que atentam contra os principios
da administracao publica (art. 11). Ademais, importante salientar que o ato de
improbidade administrativa pode ser praticado por agente pUblico ou por terceiro
contra entidades publicas e privadas, gestoras de recursos publicos.

O presente estudo esta relacionado a pesquisa desenvolvida pelo projeto
de pesquisa “Prevencao e combate a corrupgao: a contribuicao da sistematizacao
dos dados relativos aos atos de improbidade administrativa da jurisprudéncia do
Tribunal de Justica de Santa Catarina (2015-2017)”, coordenado pela professora
Denise Pinheiro e desenvolvido no ambito do SAPIENTIA — Grupo de Estudos das
Transformagdes Sociais e Organizacionais (ESAG/UDESC), que buscou contribuir
para a compreensao de parte do fendbmeno da corrupgao, sua prevengao e com-
bate, mediante estudos teoricos relativos a improbidade administrativa e a siste-
matizagdo de dados pertinentes. Nesse projeto, foram analisados 261 acordaos
do Tribunal de Justica de Santa Catarina (TJSC), dos quais 235 se enquadraram
como casos de agoes de improbidade administrativa, cujas decisoes colegiadas de
segunda instancia foram proferidas diante da interposicao de recurso de apelagao
civel. Para a selecao dos acordaos, optou-se por examinar todos que resultaram
da pesquisa com a utilizacao da palavra-chave “improbidade administrativa”, no
campo de busca da jurisprudéncia do sitio do TJSC, filtro recurso “Apelagao Civel”,
no periodo do triénio 2015-2017. Foram preparadas diversas planilhas para a
analise dos mais diversos dados.

Este artigo é, entao, um recorte do referido projeto, e objetiva desenvolver
uma pesquisa bibliografica e uma analise, quantitativa e qualitativa, mediante a
identificacdo, por meio da leitura dos acérdaos, da incidéncia dos artigos da LIA,
dentre os artigos, 99, 10 e 11, utilizados como fundamentagao para a peticao
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inicial de agoes de improbidade administrativa, com o intuito de verificar quais
deles se mostraram mais frequentes. Em continuidade, foram contabilizados os
incisos do artigo com a maior repeticao.

Como resultado, verificou-se que o art. 11 da LIA, referente a violagao dos
principios da administragdo pudblica, apresentou-se em maior nimero. Os disposi-
tivos citados, alids, apontados como sendo aspectos sensiveis e desafiadores da
LIA, em virtude de sua subjetividade e indeterminagao, sao alvo, inclusive, das
inovagoes trazidas pela Lei n? 14.230/21, que operou modificagoes profundas
no regime juridico dos atos de improbidade administrativa. A relevancia da
pesquisa justifica-se também por corresponder a um periodo que antecedeu a Lei
n? 13.655/18, que incluiu na Lei de Introducao as Normas do Direito Brasileiro
(LINDB), disposigoes sobre seguranga juridica e eficiéncia na criagao e na aplicacao
do direito pUblico.

Quanto a metodologia, trata-se de uma pesquisa descritiva e exploratoria,
aplicando-se 0 método indutivo, de abordagem quantitativa e qualitativa, por
meio de pesquisa bibliografica, legal e jurisprudencial, com analise dos dados de
acordaos do Tribunal de Justica do Estado de Santa Catarina (2015-2017).

2 Corrupcao e improbidade administrativa

Ha uma dificuldade em se estabelecer uma definicdo para a palavra
“corrupgao”, bem como em se compreender toda a extensao do seu significado.

Aloisio Zimmer JUnior salienta a relagao da palavra “corrupgao” com “a ideia
de deterioracao, isto €, com a modificacao das caracteristicas originais de deter-
minada substancia”.t

De acordo com o Banco Mundial, o fenbmeno corrupgao corresponde ao
“abuso do cargo publico em beneficio privado”,?ou seja, 0 abuso da fungao puiblica
para obtengao de ganhos ou beneficios privados.

Segundo Irene Patricia Nohara,® o passado colonial e imperial foi marcado
pela indistingao entre as nogoes de pulblico e privado, sendo o nepotismo e a
corrupcao associados com tal estrutura socioecondmica. Nesse sistema, o patri-
monio pulblico era confundido com um patrimonio privado do Estado, que era
entao entendido como propriedade do rei, 0 que caracterizava uma administracao
predominantemente patrimonialista.

Conforme Daniel Amorim Assumpgao Neves e Rafael Carvalho Rezende
Oliveira, existe uma preocupacao crescente com o0 combate a corrupgao, sendo

1 ZIMMER JUNIOR, 2018. p. 21.
No original: “The abuse of public office for private gain” (THE WORLD BANK, 2020).
2 NOHARA, 2012, p. 27.
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integrante da “agenda dos paises que buscam implementar instrumentos de
governanga capazes de garantirem o denominado ‘direito a boa administragao’”.*

Pode-se afirmar que, seja em um contexto internacional, seja nacional, foi
sendo estruturado um sistema juridico de prevencao e combate a corrupgao.

No Brasil, o Codigo Penal, em seu art. 317, tipificou o crime de corrupgao
passiva, o qual é praticado por agente publico, caracterizando-o como o ato de
“solicitar ou receber, para si ou para outrem, direta ou indiretamente, ainda que
fora da fungao ou antes de assumi-la, mas em razao dela, vantagem indevida, ou
aceitar promessa de tal vantagem”. E o art. 333 da mesma lei estabelece o crime
de corrupcao ativa, que é perpetrado pelo particular que “oferecer ou prometer
vantagem indevida a funcionario pUblico, para determin&-lo a praticar, omitir ou
retardar ato de oficio”.

Todavia, a temética ndo se resume a tais dispositivos do Cédigo Penal, tam-
pouco limita-se a esfera criminal. Ao se abordar a corrupgao, em um sentido amplo,
ha outras normas que também sdo instrumentos de combate a tais praticas,
destacando-se, por exemplo, a lei que trata sobre os crimes de responsabili-
dade (Lei n® 1.079/1950); a Lei Ficha Limpa (LC n? 135/2010, que alterou a LC
n? 64/1990, aumentando as hipbteses de inelegibilidade); a Lei de Improbida-
de Administrativa (Lei n? 8.429/1992, com significativas alteragdes pela Lei
n2 14.230/2021) e a Lei Anticorrupcao (Lei n? 12.846/2013).

A presente analise é delimitada pelo estudo da improbidade administra-
tiva e sua previsao na Constituicao da Replblica Federativa do Brasil, pela Lei
n? 8.429/92, bem como pelas modificagdes sofridas mediante a Lei n® 14.230/
2021.

3 Improbidade Administrativa: CRFB e Lei n® 8.429/92 (com
alteracoes da Lei n 14.230/2021)

A CRFB, em seu art. 37, caput, estabeleceu a moralidade como um dos
principios expressos da administragao publica. E no §4° do mesmo artigo, foi
firmado que “os atos de improbidade administrativa importarao a suspensao dos
direitos politicos, a perda da funcao publica, a indisponibilidade dos bens e o
ressarcimento ao Erario, na forma e gradagado previstas em lei, sem prejuizo da
acao penal cabivel”.

Como pontua Aloisio Zimmer JUnior, ha consenso ao tratar a moralidade admi-
nistrativa como género, e a probidade administrativa, como espécie, nao obstante
haja dificuldade em se definir a exata relagcao entre os referidos conceitos.®

4 NEVES; OLIVEIRA, 2022. p. 18.
5 ZIMMER JUNIOR, 2018, p. 140.
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De qualquer modo, prossegue o autor, “a improbidade exige outros elementos
além da imoralidade”.®

Conforme citado, o art. 37, §42da CRFB fez previsao da necessidade de lei
para tratar acerca dos atos de improbidade administrativa e respectivas sangoes.
Essa lei é justamente a Lei n? 8.429/92, cuja ementa, em sua redagao original,
previa: “(...) dispoe sobre as sangoes aplicaveis aos agentes plblicos nos casos
de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou fungao na
administracao publica direta, indireta ou fundacional e da outras providéncias.”
Como ja destacado, em 2021, por meio da Lei n® 14.230/2021, foram realizadas
alteragoes no regime juridico da pratica de atos de improbidade administrativa,
passando a ementa a ter a seguinte redagao: “(...) dispoe sobre as sangoes
aplicaveis, de que trata o §4°do art. 37 da Constituicdo Federal; e da outras
providéncias.”

Consoante se deduz do texto constitucional, a acao de improbidade admi-
nistrativa nao afasta o sancionamento da esfera penal, ja que ndo se confunde
com as medidas e agoes penais potencialmente cabiveis.

Ja no regime anterior as mudangas promovidas pela Lei n¢ 14.230/21,
Zimmer dispunha que a acao de improbidade administrativa era dotada de rito
especial, mediante processo de natureza civil, sendo “agao especial de reparagao
de danos ao Erario e de aplicagdo de sangoes civis, administrativo-funcionais e
politicas”.”

A Lei n? 14.230/2021 incluiu o art. 17-D, estabelecendo que se trata de
acao repressiva, de carater sancionatorio, destinada a aplicagdo de sancoOes
de carater pessoal, ndo se constituindo em agao civil, explicitando, com isso,
a impropriedade do seu ajuizamento para o controle de legalidade de politicas
pUblicas e para a protegao do patrimonio pUblico e social, do meio ambiente e de
outros interesses difusos, coletivos e individuais homogéneos. Certamente, essa
alteragao nao significa que se deixou de tutelar relevantes direitos, mas, sim que
a acao de improbidade, pelas suas consequéncias gravosas, nao € a via para o
controle de legalidade; nesse caso, existem outras medidas judiciais, como a
propria acao civil plblica, no regime da Lei n® 7.347/85.

Neves e Oliveira afirmam que o vocabulo “probidade”, do latim probitate,
significa aquilo que € bom, e pode ser relacionado a honradez, a honestidade e a
integridade.®

De acordo com Carvalho Filho® esse significado espelha a ideia de retidao
ou integridade de carater que leva a observancia estrita dos deveres do homem,

ZIMMER JUNIOR, 2018, p. 141.
ZIMMER JUNIOR, 2018, p. 157-158.
NEVES; OLIVEIRA, 2022, p. 21.
CARVALHO FILHO, 2019, p. 95.

© ® N o
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quer publicos, quer privados. A improbidade, podendo ser entendida como o seu
oposto, deriva do latim improbitate, que significa imoralidade, desonestidade.

No conhecimento geral, segundo Rodrigo Valgas dos Santos,'® qualquer
pessoa a que se pergunte o que seja improbidade respondera que se trata de
desonestidade. Isso significa que o administrador honesto, que descumpre a lei
por falta de conhecimento ou capacidade, ou venha causar algum dano no exercicio
das suas fungoes, acaba sendo equiparado ao desonesto. Logo, segundo o autor,
o conceito de improbidade importa em violagdo da probidade, “desta simples
premissa se pode concluir ndo existir a possibilidade de improbidade acidental,
por descuido ou simples inobservancia de norma legal”.**

Ainda para Rodrigo Valgas dos Santos,*? o conceito de ineficiéncia nao pode
ser confundido com o de improbidade. Nesse sentido, os atos relacionados a
disfuncao da burocracia poderiam ser considerados improbidade administrativa,
€ 0 seu agente estaria sujeito a aplicagdo de sangoes. E conclui que essa inter-
pretacao ampla de improbidade pode ser considerada, inclusive, quando o que
ocorre € uma ma gestao, levando ao medo de responsabilizagdo do agente
pUblico, devido a alta probabilidade de ser responsabilizado pelo exercicio de
fungao plblica, num sistema de controle desfuncionalizado.*®

Nao se identifica na legislagao um conceito para os atos de improbidade
administrativa, mas a LIA apresenta uma tipologia para que se possa identificar
sua configuragao, dividindo-os em: atos que importam enriquecimento ilicito
(art. 99); que causam prejuizo ao Erario (art. 10); que atentam contra os principios
da administragao puablica (art. 11).

Tais dispositivos também passaram por grandes modificagcdes pela Lei
n2 14.230/2021.

Entretanto, na redagdo anterior a Lei n® 14.230/2021, incidente sobre os
potenciais atos de improbidade em exame nos acordaos analisados, para exem-
plificar os atos de improbidade, que podem ser praticados por agente pablico ou
por terceiro particular, contra entidades publicas e privadas, gestoras de recursos
pUblicos, destacavam-se, dentre os que importam enriquecimento ilicito, e que
exigem dolo (ou seja, intencao) para se configurar, a percepcao de qualquer tipo de
vantagem patrimonial indevida em razdo do exercicio de cargo, mandato, fungao,
emprego ou atividade nas entidades plblicas ou que recebam recursos publicos,
protegidas pela lei, com o proposito de beneficiar o particular corruptor, seja por
meio da percepcao de comissao, gratificagao ou até mesmo presente. Ainda, a
utilizagdo de bens publicos para fins particulares; a percepcao de vantagem para

10 SANTOS, 2020, p. 90.
11 SANTOS, 2020, p. 90.
12 SANTOS, 2020, p. 91.
13 SANTOS, 2020, p. 173.
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tolerar a exploragdo ou a préatica de jogos de azar, de lenocinio, de narcotréafico ou
para fazer declaracao falsa sobre a avaliagdo de obras plblicas; adquirir patrimonio
incompativel com a renda do agente pdblico, dentre outros. No que tange aos
atos de improbidade que causam prejuizo ao Erario, cuja caracterizagdo podia se
dar mediante dolo (intengdo) ou culpa (negligéncia, imprudéncia ou impericia),
podia-se ilustrar com a permissao ou concorréncia para que pessoas naturais ou
juridicas privadas utilizem bens, rendas, verbas ou valores do patrimonio pablico;
a doagao de patrimonio pdblico sem a observancia das formalidades legais;
frustrar a licitude de processo licitatorio etc. E, por fim, os atos de improbidade
que atentam contra os principios da administragao pUblica, para os quais ja se
exigia a configuracao de dolo, e que podem ser exemplificados por intermédio
da prética de ato visando fim proibido em lei ou regulamento ou diverso daquele
previsto, na regra de competéncia; de ato de agente plblico que retarde ou nao
pratique ato a que esteja obrigado, que revele informacao sigilosa de que tem
ciéncia em funcao de suas atribuigoes; que frustre a licitude de concurso publico;
que deixe de cumprir as exigéncias legais de acessibilidade para pessoas com
deficiéncia fisica.

Inmeras, portanto, eram as condutas passiveis de caracterizar atos de
improbidade administrativa. Mas a subsuncgao dos fatos as condutas, em algumas
das previsoes da lei, podia se mostrar de dificil conclusao, ja que bastante gené-
rica, podendo ser interpretada de forma ampliada.

Nao a toa, grande debate se instaurou, especialmente, nos Gltimos anos.

Mauro Roberto Gomes Mattos, por exemplo, apresentava uma preocupagao
com o “assustador carater aberto do caput do art. 11 da LIA”.%4

E, segundo Rodrigo Valgas dos Santos, em edigao de sua obra datada de
2020, o “art. 11 é o principal foco de problemas da LIA”.*> Sem contar que, como
afirma o autor, “se 0 agente pUblico ndo incidir nos tipos do art. 92 e seus incisos
ainda ha o art. 10 e incisos (e o novel 10-A), e, se mesmo assim deles escapar,
dificilmente podera fugir do art. 11 da LIA".%¢

Ainda considerando a redacgao da LIA prévia as alteragcoes promovidas pela
Lein214.230/21, com base no art. 12, sangoes (que a lei curiosamente denomina
como “penas”, nao obstante a sua natureza nao penal) diversas eram previstas,
sendo aplicadas dependendo do tipo de ato praticado.

Desse modo, na hipétese de conduta geradora de enriquecimento ilicito,
deveriam incidir, de forma isolada ou cumulativa, de acordo com a gravidade
do fato, a perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patrimoénio, o

14 MATTOS, 2010, p. 452.
15 SANTOS, 2020, p. 177.
16 SANTOS, 2020, p. 164.
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ressarcimento integral do dano, quando houvesse; a perda da fungao publica; a
suspensao dos direitos politicos de oito a dez anos; o pagamento de multa civil
de até trés vezes o valor do acréscimo patrimonial e proibicdo de contratar com o
poder plblico ou o recebimento de 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 (art. 12, ).

No caso do dano ao Erario, a previsao era para o ressarcimento integral do
dano; a perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patrimonio, se ocor-
rer essa circunstancia; a perda da fungdo pUlblica; a suspensao dos direitos poli-
ticos de cinco a oito anos; o pagamento de multa civil de até duas vezes o valor
do dano e a proibicao 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 sbcio majoritario, pelo prazo de cinco anos
(art. 12, 1I).

E quando se tratasse de violagao aos principios da administragao pdblica, o
ressarcimento integral do dano, se existente; a perda da fungao pdblica, suspensao
dos direitos politicos de trés a cinco anos; pagamento de multa civil de até cem
vezes o0 valor da remuneragao percebida pelo agente e proibigao de contratar com
o poder publico ou o recebimento de beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios,
direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja
socio majoritario, pelo prazo de trés anos (art. 12, lll). Além disso, existente a
possibilidade de uma Unica conduta ofender mais de uma previsao dos arts. 99,
10 e 11 da LIA.

Outro aspecto, alvo de muitas discussoes, era a possibilidade de o ato de
improbidade administrativa no caso do art. 10, ou seja, na hipotese de dano ao
Erario, ser culposo, o que, conforme, apresentado, poderia ser, inclusive, conside-
rado uma contraditio in terms.

Cabe reforcar que os resultados encontrados nos acérdaos foram realizados
com base na Lei n® 8.429/92, ja que correspondentes ao triénio 2015-2017, por-
tanto, anteriores as modificagoes promovidas pela Lei n2 14.230/21.

Mas cabivel e importante destacar, desde ja, que, dentre as inovacoes feitas
pela Lei n? 14.230/2021, a inclusao dos §81¢, 22 e 32 do art. 12, cujo caput
passou a ter nova redagao, chama atencao a exigéncia do elemento subjetivo dolo
para a conduta poder ser tratada como improba.

Ademais, a Lei n? 14.230/21 modificou a redacao dos artigos 9¢, 10, 11,
12, provocando importantes mudancas na tipologia e nas sancoes a serem apli-
cadas. Salientem-se 0 novo texto para o caput do art. 11 e, em especial, a revo-
gacao do seu inciso |, que entendia ao considerar improbidade a pratica de “ato
visando fim proibido em lei ou regulamento ou diverso daquele previsto, na regra
de competéncia”, admitia a configuracao da improbidade como mera ilegalidade,
0, que, como visto antes, era uma grande impropriedade.
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Ainda, pode-se afirmar que, em linha similar de raciocinio, foram as previsoes
da Lei n? 13.655/2018, que incluiu na LINDB, disposicdoes sobre seguranga
juridica e eficiéncia e criagao na aplicagao do direito pUblico.

4 Andlise dos dados

Como apresentado anteriormente, para a analise das informacoes a seguir,
foram utilizados os dados, coletados pelo projeto de pesquisa “Prevencao e com-
bate a corrupcao: a contribuicdo da sistematizacdo dos dados relativos aos atos
de improbidade administrativa da jurisprudéncia do Tribunal de Justica de Santa
Catarina (2015-2017)”, dos atos de improbidade administrativa examinados
nos acordaos proferidos nos autos dos recursos de apelagao civel e julgados no
periodo de 2015-2017.

Conforme também ja salientado, o periodo mostra-se interessante por ante-
ceder a Lei n? 13.655/2018 e ser anterior a Lei n® 14.230/21, que fez profundas
alteragoes na Lei n? 8.429/92.

Em especial, os resultados alcancados comprovam a importancia de se
reduzirem 0s subjetivismos que envolvem a caracterizagao de um ato de impro-
bidade administrativa, na linha das recentes alteragdes legislativas.

Reforce-se que A LIA apresenta nos seus artigos 92, 10 e 11, pertencentes
ao Capitulo Il, quais os atos serao entendidos como improbidade administrativa.
A Secao | deste capitulo é formada pelo art. 92, que informa os atos de improbidade
administrativa que importam enriquecimento ilicito. A Secao Il, composta pelo
art. 10, apresenta os atos de improbidade administrativa que causam prejuizo
ao Erério. Por Gltimo, a Secdo lll, que comporta o art. 11, € a responsavel por
informar os atos de improbidade administrativa que atentam contra os principios
da administragao publica.

De acordo com a metodologia ja apresentada, buscou-se, entao, identificar
qual dentre esses trés artigos, e consequentemente qual o tema do ato de impro-
bidade administrativa, foi o mais utilizado nas peticoes iniciais dos processos de
improbidade no periodo analisado.’

Nesse sentido, a Tabela 1 representa a incidéncia de cada artigo no total
de petigcoes iniciais das acoes de improbidade, conforme indicacao apresentada
pelos acordaos do Tribunal de Justica. ldentificaram-se a quantidade de vezes que
foi citado cada artigo individualmente, mas também as possiveis combinagoes
entre eles. Quando se considera apenas um artigo sendo citado, o art. 11 se
destaca por apresentar 33% do total, em contraste com apenas 3% do art. 9¢

17 Lembre-se que tais dados foram extraidos dos acordaos do TJSC.
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e 11% do art. 10. Quando utilizados em conjunto, a categoria Art. 10 e Art. 11
apresenta 26%, atras apenas do art.11, quando mencionado sozinho.

Tabela 1 - Incidéncia dos artigos 9¢, 10 e 11

Incidéncia dos artigos

Artigos Quantidade %
Apenas o art. 92 7 3%
Apenas o art. 10 25 11%
Apenas o art. 11 78 33%
Art. 92 e art. 10 8 3%
Art. 9% e art. 11 21 9%
Art. 10 e art. 11 61 26%
Art. 92, art. 10 e art. 11 20 9%
Sem Indicagao Expressa 15 6%
Total 235 100%

Fonte: Elaboragao das autoras.

E foi possivel constatar, ainda, que o art. 11 é o que apresenta a maior
incidéncia, consoante com o auxilio da Tabela 2. Sendo assim, os atos de impro-
bidade administrativa que atentam contra os principios da administragao pdblica
sd0 0S que apresentam uma maior incidéncia nas petigoes iniciais no periodo
analisado.

Tabela 2 - Incidéncia total de cada artigo

Incidéncia total de cada artigo

Artigo Quantidade
Art. 11 180
Art. 10 114
Art. 92 56
Sem Indicagao Expressa 15

Fonte: Elaboracao das autoras.
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Uma vez identificado qual o ato de improbidade administrativa que se
sobressai, buscou-se a identificagao de qual inciso desse artigo; no caso, o art. 11
foi mais utilizado nas peticoes iniciais. Para tanto, foi elaborada a Tabela 3, que
apresenta todas as combinagoes de incisos identificadas.

Tabela 3 - Incisos art. 11

Incisos art. 11

Art. 9% e Arts. 10 Arts. 92, 10

art. 11 e11 e11 Total

Combinagoes de incisos Art. 11

Apenas “art. 11”7 42

[N
N

17
9

[N
o
(o]
=

Caput 11

N
~

[N
w
N
o

Inciso | 9

[N
o
[N
©

Caput/inciso |
Incisos | e IV
Caput/incisos | e IV
Caput/incisos | e |l
Caput/inciso V
Inciso V
Caput/incisos, Il e VI
Caput/incisos | e V
Caput/inciso | e VI
Caput/inciso I
Incisos | e Il

Incisos Il e llI
Inciso Il

Inciso Il

©O B B OO0 O Fr OFP P P O O
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Inciso IV

Total

~
[od]
N
[y
(o)
S
N
o

180

Fonte: Elaboragao das autoras.

Para melhor compreensao, assim como ocorreu na andlise dos artigos,
foi examinada a incidéncia de cada inciso, ou seja, em quantos processos cada
inciso foi mencionado, podendo este estar de maneira isolada ou em conjunto. O
resultado é apresentado na Tabela 4.

Revista do Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina | Belo Horizonte, ano 01, n. 01, p. 63-79, maio./out. 2023 73



DENISE PINHEIRO ET AL.

Tabela 4 - Incidéncia total cada inciso art. 11

Incidéncia total cada Inciso art. 11

Inciso Quantidade
Menciona apenas “art. 11” 81
Inciso | 64
Caput 40
Inciso IV 13
Inciso Il 7
Inciso V 5
Inciso IlI 2
Inciso VI 2

Fonte: Elaboragdo das autoras.

Observou-se que o inciso | foi 0 que apresentou maior destaque, seguido
pelo caput e, logo apds, pelo inciso IV. Para essa observacao, desconsiderou-se
guando foi mencionado apenas “art. 11” de maneira genérica, pois isso impos-
sibilitou uma analise mais aprofundada.

Quando se trata das areas, ou temas, mais recorrentes ao art. 11 da LIA,
obtiveram-se os dados apresentados pela Tabela 5.18

Sendo assim, constatou-se que a area mais recorrente, relacionada ao
art. 11, € a de processo de contratagao plblica, que abarca os temas de contra-
tagao publica, licitagdes e contratos, com um total de 67 processos.

Tabela 5 - Areas art.11

Areas art.11
Area Quantidade
Processo de Contratacao Piblica 67
Recursos Humanos 45
Uso Privado ou Apropriagao de Bens, Recursos e/ou Mao de Obra Plblicos 21
Promocao Pessoal 13
Campanha Eleitoral Irregular 10
Propina 7

18 As areas foram definidas e dispostas pelo grupo de pesquisa “Prevengdo e combate a corrupgdo: a
contribui¢ao da sistematizagao dos dados relativos aos atos de improbidade administrativa da jurisprudéncia
do Tribunal de Justi¢ca de Santa Catarina (2015-2017)".
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Omissao na Cobranga de Crédito Tributario

Areas art.11

Area Quantidade
Fraude 6
Favorecimento de particular 6
Irregularidade em Documento Praticada por Cartorio 3
“Rachadinha” 2
PAD 2

2

2

Descumprimento de Decisao Judicial

Outros -

Fonte: Elaboragao das autoras.

Em segundo lugar esta a area de Recursos Humanos, referente aremuneracgao,
remocao ilegal de servidor, assédio moral, auséncia de concurso ou de processo
seletivo, jornada de trabalho, usurpacgao de funcao plblica e acumulagao indevida
de cargos publicos.

Por fim, cumpre registrar que ao analisar a quantidade de réus, percebe-
se que, quando se trata do art. 11, houve um total de 422 agentes publicos,
159 agentes privados e 13 entes federativos/entidades/o6rgaos plblicos, nessa
condicao.

Diante dos resultados obtidos, interessante observar a relagao entre a alta
incidéncia de peticoes iniciais de acao de improbidade administrativa fundamen-
tadas no art. 11, caput e inciso |, € as mudancas legislativas promovidas pela Lei
n? 14.230/2021. Viu-se que o segundo colocado, representado pelo caput, apre-
senta mais que o dobro de mencoes em relagao ao inciso 1V, colocado seguinte.

Neves e Oliveira afirmam que a reforma promovida pela Lei n? 14.230/2021
acarretou significativas alteragoes no ato de improbidade previsto no art. 11. Para
0s autores, a nova redagao restringe a aplicagdo do art. 11 da LIA as condutas
descritas nos seus incisos, nao sendo mais suficiente a violagao aos principios
da administracao pulblica para caracterizacao da improbidade administrativa.
Em relagao ao caput, Neves e Oliveira estabelecem que passou a exigir expressa-
mente a conduta dolosa do agente pUblico. Outro ponto ressaltado pelos autores
€ que a configuracao da improbidade passa a depender da caracterizagao de uma
das condutas descritas nos seus incisos. Na redagdo originaria, o caput do art. 11
da LIA utilizava a expressao “notadamente”; com a reforma introduzida pela Lei
n? 14.230/2021, a palavra foi substituida por “caracterizada por uma das
seguintes condutas”.®

9 NEVES; OLIVEIRA, 2021, p. 35-36.
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Para Margal Justen Filho, a palavra “notadamente” indicava a auséncia de
cunho exaustivo das condutas referidas. Com a alteragao, “uma conduta que nao
se submeta as hipdteses dos incisos € destituida de tipicidade”.2°

E, com destaque, cumpre atestar que o inciso |, que teve um maior nimero
de mencoes, foi revogado pela Lei n® 14.320/21.

De acordo com Neves e Oliveira, a revogagao do inciso | do art.11 tem
como objetivo descaracterizar a improbidade por violagao genérica ao principio da
legalidade.?*

Esse pensamento é reforcado por Marcal Justen Filho quando este afirma que
“a revogacao do dispositivo foi orientada pela preocupacgao de evitar a banalizagao
da improbidade administrativa”.??

Rodrigo Valgas dos Santos salienta que o novo regime da LIA seguira provo-
cando inmeras reflexdes, embora, dentre outros avangos, a Lei n? 14.320/21
limitou a configuragao dos atos de improbidade a hipoteses taxativas dos incisos
do art. 11, sem que possam vir a acarretar perda da funcao publica e suspensao
dos direitos politicos.?®

Por fim, salientamos, novamente, que o presente artigo apresenta um recorte
de um projeto de pesquisa de objeto mais amplo, no qual foram obtidos outros
dados e informagdes que seguem com o propdsito de oferecer elementos para a
compreensao do tema complexo e desafiador que é a improbidade administrativa.
De qualquer modo, acredita-se ser relevante a demonstragao da alta incidéncia
do art. 11 da LIA, ou seja, de atos avaliados como improbos em decorréncia da
suposta violagao de principios, para fundamentar as peticoes iniciais das agoes
de improbidade administrativa e o possivel impacto, diante de tamanha amplitude
e subjetividade, na atuagao do gestor pablico.

Consideracoes finais

A luta contra a corrupgao € intrinseca aos valores democraticos e republi-
canos. Sao incontestaveis os maleficios causados, por ela, aos interesses pU-
blicos e a sociedade. As consequéncias e prejuizos sao inameros, afetando as
areas econdmica e financeira, com grandes custos aos cofres pablicos; sociais,
com a apropriagao de recursos plblicos que poderiam ser destinados para a imple-
mentacao de politicas pdblicas e para a melhoria na qualidade de vida dos cida-
daos; e politicos, 0s quais vao além do dinheiro gasto em propinas e subornos,

20 JUSTEN FILHO, 2022, p. 118.
1 NEVES; OLIVEIRA, 2021, p. 36.
22 JUSTEN FILHO, 2022, p. 119.
3 SANTOS, 2022, p. 170-171.

N

N
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uma vez que a corrupgao prejudica a legitimidade politica e 0 bom desempenho
da democracia.

No Brasil, parte da corrupgao é decorréncia de um passado histérico paterna-
lista e patrimonialista, que apresenta como caracteristica a dificuldade em distin-
guir o que é pablico e o que é privado. Uma pratica antiga, mas que continua, de
alguma maneira, presente na sociedade até os dias atuais.

E é inegavel a necessidade de um sistema juridico, internacional e nacional,
para prevenir, mitigar e combater praticas corruptas.

Em um sentido amplo, para acorrupgao, os atos de improbidade administrativa
podem ser caracterizados como tais. E, do mesmo modo, um arcabouco normativo
€ necessario para sancionar condutas improbas que afetem a administracao
plblica, destacando-se a Lei n? 8.429/92, que sofreu importantes alteragoes
pela Lei n® 14.230/21.

No presente estudo, buscou-se, dentre a tipologia de atos de improbidade
administrativa prevista pela Lei n?2 8.429/92 — qual seja, atos que importam enri-
quecimento ilicito (art. 99); que causam prejuizo ao Erario (art. 10); que atentam
contra os principios da administracao pdblica (art. 11) —, a identificagdo de qual
artigo foi o mais utilizado para fundamentar as peticoes iniciais das agdes de
improbidade administrativa, verificado nos acordaos dos recursos de apelagao
civel do TJSC, no periodo de 2015 a 2017. Como resultado, observou-se que
o art. 11 da LIA, referente a violagcao dos principios da administracao pudblica,
e apontado como ponto probleméatico da Lei de Improbidade Administrativa, foi
0 que apresentou maior incidéncia, tendo sido mencionado 180 vezes nos 235
acordaos examinados. Além disso, os incisos mais utilizados foram revogados
ou alterados com a nova lei, reforcando a ideia de que esse artigo, de fato,
apresentava problemas.

Tamanhas subjetividade e amplitude, seja para condenar, seja para, anteci-
padamente, impor a alguém a posicao de réu em uma acao de improbidade
administrativa, ndo se justificam, nao séo razoaveis, tampouco republicanas, que
€ o valor primeiro quando se pauta o tema de combate a corrup¢do. Os danos
que podem ser causados aos acusados podem ser muitos, destacando-se pertur-
bacdes morais, patrimoniais, politicas, financeiras e até mesmo de salde. Por
mais que a CRFB/88 assegure que “ninguém sera considerado culpado até o
transito em julgado”, uma vez que o agente pablico se torna réu em um processo
de improbidade administrativa, o fato &€ que ele passa a ter sua indole questionada
pela sociedade, que desconhece a motivagcao para a propositura da agao, que,
como visto, pode ter se pautada em indeterminacoes semanticas arriscadas e
perigosas.

E necessério realizar uma anélise critica a respeito dos instrumentos
legais de controle, para que seja possivel dar maior concretude, materialidade,
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reduzindo, ao maximo possivel, a subjetividade, a incerteza e a insegurancga. A Lei
n2 8.429/92, em especial o seu art. 11, prejudicava a atuacao do administrados
pUblicos e proporcionava uma responsabilizagcdo inapropriada e inadequada, cau-
sada por potenciais divergéncias interpretativas, pensamento que pode ser obser-
vado através da alteragao efetuada por meio da Lei n® 14.230/21.

O combate a corrupcao nao pode ser fruto apenas de produg¢do normativa; se
faz necessaria uma maior participacao popular, para que seja possivel a aquisicao
de uma consciéncia democratica e um controle efetivo por parte dos cidadaos. O
que é defendido com esse posicionamento nao é a possibilidade de que o admi-
nistrador pUblico improbo nao responda pelos atos que cometeu, mas sim que o
gue age de boa-fé, com integridade, nao sinta receio de realizar o seu trabalho de
maneira eficiente.

Misconduct in public office and a study about the range and subjectivity of art. 11 of Law n. 8.429/1992:
an analysis of a jurisprudential clipping of The Court of Justice of Santa Catarina

Abstract: Corruption and misconduct in public office, prevention and combat are constant objects of
studies about Public Administration, considering the negative impact on the democratic order, public
interests and public policies. There is not exactly a legal concept for acts of administrative improbity,
but Law No. 8.429/92 — The Administrative Improbity Act — known as LIA, presents a typology so that
its configuration can be identified, dividing them into: acts that imply illicit enrichment (art. 9); acts that
cause damage to the Treasury (art. 10); and acts that violate the principles of Public Administration
(art. 11). The present study is related to the research developed by the research project “Prevention and
fight against corruption: the contribution of the systematization of data related to acts of administrative
improbity in the jurisprudence of the Court of Justice of Santa Catarina (2015-2017)”, developed by
SAPIENTIA — Research Group for the Study of Social and Organizational Transformations. The incidence
of the LIA articles was identified, used as grounds for the initial petition of actions of misconduct
in public office, with the objective of identifying which of them were more frequent, being the target
including the innovations brought by Law No. 14.230/21, which made profound changes to the legal
regime for acts of administrative improbity. The relevance of the research is justified by the fact that
it corresponds to a period that preceded the Law No. 13.655/18, which included provisions on legal
certainty and efficiency in the creation and application of public law in the Introduction to the Norms of
Brazilian Act.

Keywords: Corruption. Administrative improbity. Public Administration.
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