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Resumo: A Administracdo Publica precisa de
valores éticos e de instrumentos juridicos que
previnam ou minimizem erros administrativos
inescusaveis. A presente pesquisa fundamenta-
se na Lei de Improbidade Administrativa
brasileira e visa diagnosticar condutas de agentes
publicos responsabilizados por improbidade
administrativa culposa, bem como analisar
como a Lei de Improbidade Administrativa
brasileira pode contribuir para minimizar
condutas ineficientes. O trabalho apresenta
uma analise estrutural da Lei de Improbidade
Administrativa brasileira e verifica quais
condutas previstas no diploma legal admitem
forma culposa. Na sequéncia apresenta condutas
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coletadas em julgados do Tribunal de Justica
do Estado do Rio Grande do Sul, no periodo
compreendido entre 01/01/2010 e 19/12/2015,
responsabilizadas por agdo ou omissdo culposa.
Na analise de resultados, identifica as causas
dessas condutas culposas. A abordagem da
pesquisa ¢ qualitativa, e o material utilizado
sdo fontes indiretas. Nas conclusdes, a pesquisa
permitiu identificar o ponto de fraqueza que
atinge a eficiéncia funcional e apresenta de que
modo a Lei 8.429/92 explicita funcionalidades
preventivas, assumindo fun¢do de ferramenta
juridica educativa no campo ético normativo.

Palavras-chaves: Direito. Improbidade. Culpa.
Erario. Ineficiéncia.

Abstract: Public Administration needs ethical
values and legal instruments in order to pre-
vent or minimize inexcusable administrative
errors. Furthermore, this research analyzes the
Brazilian Administrative Misconduct Act and
aims at diagnosing public officials’ conduct
liable for culpable administrative impropriety
and analyzing how the Brazilian Administrative
Misconduct Act can help minimize inefficient
behavior. The paper presents a structural analy-
sis of the Brazilian Administrative Misconduct
Act and verifies which conducts in the statute
allow for culpable behavior. Next, this study
presents actions and behaviors collected in cas-
es, judged in the Court of Justice of Rio Grande
do Sul State, in the period between 01/01/2010
and 12/19/2015, held accountable for culpable
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action or omission. An analysis identifies the
causes of culpable actions. This research has a
qualitative approach and the material utilized
is from indirect sources. Finally, this study
identified a weak point affecting the operational
efficiency of the public administration and pres-
ents the theory of how the 8.429/92 act clearly
exhibits possible preventive functionalities,
undertaking the function of an educative law
tool in the normative ethics field.

Keywords: Law. Malpractice. Guilt. Exche-
quer. Inefficiency.
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INTRODUCAO

O doutrinador italiano Matarella (2012) alude que politicas
publicas e setores administrativos t€ém de lidar com os riscos de
erros profissionais e a necessidade de prevencdo. Afirma o autor que
a prevencdo na esfera administrativa deve ser feita em varias frentes,
porque existem muitos pontos fracos que permitem o deslizamento
de negligéncias. Dentre os remédios existentes no sentido de prevenir
condutas deste tipo, o autor menciona os codigos de conduta para os
politicos e para as categorias de trabalhadores.

No Brasil, o cédigo geral de condutas dos agentes publicos
(OSORIO, 2013), ai incluidos politicos e trabalhadores do setor
publico, ¢ a Lei de Improbidade Administrativa (LIA), Lei Federal
8.429. (BRASIL, 1992).

Tal diploma regulamentou o art. 37, § 4°, da Constitui¢do Federal
de 1988 (BRASIL, 1988), que estabeleceu o poder punitivo do Estado por
meio do regime de sujeigdo geral,! fixando responsabilidades concretas no
ambito do direito administrativo sancionador para a repressao de condutas
que violem o dever de probidade administrativa. Consequentemente,
o poder punitivo aos atos de improbidade administrativa ficou a cargo
do Judiciario, a partir do ramo do direito administrativo sancionador.
Constituinte e legislador, através da LIA brasileira, separaram o ramo
do direito administrativo sancionador do processo administrativo,
redimensionando a san¢do administrativa ndo somente ao poder

administrativo disciplinar, mas situando-a também no processo judicial

1 Explica Simdo Neto que o poder de punir considera a submissdo dos cidaddos a um ser soberano, fiuto da
prépria ideia de Estado. ¥ a situagio em que se encontra toda e qualquer pessoa, independentemente de
possuir vinculo particular com a Administragdo Publica. O jus puniendi ¢ materializado pelo Judiciario e
o0 bem tutelado ndo ¢ mais o servi¢o interno da Administragdo, mas valores externos a ele que acarretam
interesse a toda a sociedade.
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em ramo especifico, em face da sujeicdo geral a que toda e qualquer
pessoa esta submetida. (SIMAO NETO, 2014).

A LIA, ao regulamentar o dispositivo constitucional, estabeleceu
condutas objetivas, que, praticadas subjetivamente com dolo ou culpa,
deverdo ser punidas a partir do devido processo judicial (BRASIL,
1992). Assim, previu a possibilidade de puni¢do por determinadas
praticas culposas, as quais sdo desencadeadas por condutas negligentes,
imprudentes ou imperitas? e que, portanto, sdo praticadas com a violagao
do dever de diligéncia, que deve ser observado no campo da ética publica.
A Lei 8.429/92, ao assim determinar, ultrapassou a regulamentagao
de san¢des a condutas desonestas, sancionando também as graves
ineficiéncias funcionais. (OSORIO, 2013).

Faz-se relevante dizer que o conceito de eficiéncia funcional
ndo requer avaliacdo somente de resultados, porquanto “o dever ético
de eficiéncia funcional ndo representa somente a ambicao por concretos
e pragmaticos resultados politicos e econdmicos”. (OSORIO, 2013,
p. 59).° A valoracdo da eficiéncia funcional considera também os
parametros éticos do agir administrativo, releva das a¢des, das omissoes
e dos resultados. Portanto, tais parametros éticos integram o conjunto de
resultados.

Nessa esteira, ha uma avaliacdo do percurso do agir até o
resultado, o conjunto desse percurso compondo o conceito de eficiéncia
funcional.

Considerando esse conceito de eficiéncia funcional no setor

2 No art. 18, inciso IT do Codigo Penal brasileiro (BRASIL, [2018?]), encontra-se a seguinte definigdo
de tipo culposo: “Diz-se do crime: culposo, quando o agente deu causa ao resultado por imprudéncia,
negligéncia ou impericia”.

3 O autor explica a linha adotada no discurso do italiano administrativista Sabino Cassese, que pde énfase
na necessidade de controle tanto da ineficiéncia quanto da desonestidade, combinando o conceito de
eficiéncia com os parametros ético-normativos da conduta publica, de modo a ndo permitir a consumagao
ou legitimagdo de condutas economicamente Uteis e eticamente nocivas a sociedade.
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publico, o presente trabalho visa diagnosticar fraquezas que determinam
ineficiéncias funcionais e analisar como a LIA brasileira pode auxiliar
na prevencao e mitigagao de tais ineficiéncias.

O objetivo geral da pesquisa € identificar as fraquezas que deram
origem as condutas culposas de agentes e analisar aspectos funcionais e
estruturais da Lei 8.429/92 que orientem o modo de contribuig¢do para a
minimiza¢do de condutas ineficientes do setor publico. Para tanto, sdo
objetivos especificos: apresentar a estrutura e funcionamento da LIA;
verificar as condutas previstas pelo diploma legal sob a forma culposa;
levantar condutas culposas em ag¢des de improbidade administrativa
julgadas pelo Tribunal de Justica do Estado do Rio Grande do Sul (TJRS);
identificar as causas que determinaram a responsabiliza¢do culposa;
trazer a tona as fragilidades que determinaram a responsabilizagao dos
agentes publicos por condutas ineficientes; analisar de que forma a LIA
contribui para a prevencdo e minimizagao de ineficiéncias funcionais.

Embora a pesquisa seja efetuada a partir da aplicagdo da LIA na
sua vertente punitiva, a justificativa para seu desenvolvimento estd no
interesse de identificar formas de auxiliar o planejamento e o controle de
condutas inadequadas no campo da ética publica, que possam prevenir
e mitigar as indesculpaveis ineficiéncias funcionais na Administra¢ao
Publica.

1 METODOS E MATERIAIS

A presente pesquisa tem por escopo diagnosticar fragilidades em
acOes praticadas por agentes publicos relacionadas a escolhas éticas no
exercicio de suas atividades funcionais que resultaram, independentemente

da inten¢do volitiva dos mesmos, na ma administragdo publica. O
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diagnostico foi realizado a partir da aplicagdo da LIA em processos
judiciais, consideradas tdo somente as responsabiliza¢des por condutas
culposas, haja vista que essas estdo diretamente relacionadas a eficiéncia
funcional.

Foram analisados os conteudos de acordaos judiciais proferidos
pelo TJRS que deram provimento a Recursos de Apelagdo para condenar,
ainda que parcialmente, os agentes processados por atos de improbidade
administrativa culposa.

Considerando que a pesquisa ndo visa quantificar dados, mas
apenas explorar aqueles encontrados por meio da analise de contetido,
o procedimento metodoldgico adotado foi o qualitativo.

Para o levantamento de condutas consideradas culposas pelo
TJRS, foram pesquisados acdrddos sob o argumento “improbidade
administrativa culposa” prolatados no periodo entre 01/01/2010 e
19/12/2015. Optou-se por restringir a busca ao periodo dos ultimos
cinco anos pela necessidade de delimitar um nimero de documentos a
serem analisados, haja vista a extensao desses. Considerando o periodo
delimitado e o argumento de pesquisa selecionado, foram localizados 71
acordaos civeis. O site do TJRS* (c2010) foi acessado no dia 19/12/2015
as 13h30min.

Dos 71 documentos encontrados, foram identificados dez que
tratam especificamente de responsabilizacdo por danos ao erario em
face de conduta culposa. Ainda dentre os 71 acordados lidos, os ndo
selecionados foram aqueles que restaram sem condenacao por falta de
fundamento juridico ou de provas, ou que ndo abordaram claramente
conduta culposa ou, quando a abordaram, ao final do julgamento,

infirmaram a responsabilidade baseada no elemento subjetivo dolo.

4 Disponivel em: <www.tjrs.jus.br>.
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Ainda ¢ importante mencionar que a pesquisa ndo pode ser
considerada de amostragem quantitativa, porque ndo quer identificar
regularidades dentro de um sistema. Mister que se diga que as condutas
previstas na LIA sdo de tipo aberto, admitindo “enorme quantidade de
modelos de condutas proibidas, a partir de processos interpretativos
quase infinitos” (OSORIO, 2013, p. 209), de modo que a investigagio se
limita a atitude de encontrar exemplares que, analisados, possam orientar
a elaboragdo do diagnostico pretendido.

Em face da apresentacdo prévia do sistema de improbidade
administrativa com base em doutrina especifica do direito administrativo
e de a investigagao ser realizada a partir de documentos disponibilizados
no site do TJRS, o material utilizado como fonte da pesquisa ¢ todo

constituido de documentagao indireta.

2 O SISTEMA DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA
BRASILEIRO

A Constituicdo Federal brasileira de 1988 previu ao ilicito
de improbidade administrativa san¢des normatizadas por um
direito administrativo sancionador, que, ao formalizar infracdes e
sancdes extrapenais, protegeu bens juridicos abrangidos pelo direito
administrativo, visando a prote¢ao do dever de probidade administrativa
orientado pela moralidade publica. (OSORIO, 2013). Constituinte e
legislador separaram o ramo do direito administrativo sancionador do
processo administrativo, redimensionando san¢des ndo somente ao poder
administrativo disciplinar, mas situando-as também no processo judicial
em regime de sujei¢do geral a que toda e qualquer pessoa esta submetida.
(SIMAO NETO, 2014).
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Todavia, ¢ importante que se diga que a incidéncia da LIA nao exclui
outras responsabilidades decorrentes do ato.

A LIA pode ser definida como um codigo geral de condutas
porque vincula todos os agentes publicos sob responsabilidade pessoal
e estabelece condutas gerais abertas, delineando verdadeiros ideais do
sistema. Tal codigo limita a gestdo publica, estabelece sangdes e limita
o jus puniendi do Estado. (OSORIO, 2013).

Ainda que para a caracterizagdo de ato de improbidade
administrativa seja sempre necessaria a participacdo de um agente
publico, abrangidas todas as categorias e hierarquias, conforme bem
aborda Decoiman (2007), o diploma legal estabeleceu seu alcance a
toda e qualquer pessoa que concorrer para a pratica de conduta improba.
(BRASIL, 1992). Nesse sentido, a LIA estende a possibilidade de
responsabilidade administrativa e politico-administrativa a coparticipagao
de terceiros relacionados a utilizacdo da coisa publica, estes ficando
sujeitos a sangdes por ato de improbidade administrativa, ainda que nao
possuam vinculo formal com a Administragdo Publica.

Quanto a estruturacdo e a funcionalidade, a LIA ¢ composta de
trés grandes blocos normativos de condutas, os quais mantém constantes
relagdes internas, interligadas por um tnico sentido. (OSORIO, 2013).
O primeiro bloco trata de condutas que geram o enriquecimento ilicito —
art. 9°; o segundo, de condutas que acarretam danos ao erdrio —art. 10; o
terceiro versa sobre condutas violadoras de principios da Administragao
Publica — art. 11. (BRASIL, 1992). Cada bloco de condutas expressa
rol exemplificativo e ndo taxativo, o que leva Osorio (2013, p.208)
a afirmar que a LIA abre espaco para uma “enorme quantidade de
modelos de condutas proibidas, a partir de processos interpretativos

quase infinitos”. Além disso, conforme explica Osorio (2013, p. 384),
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a LIA “perfectibiliza-se a partir de normas sancionadoras em branco”,
que se integram e a complementam, e ndo pela sua incidéncia direta.
Diferentes combinagdes internas como também a complementacao da
LIA por outras normas perfectibiliza condutas juridicas improbas. Nesse

sentido, tentamos representar a estrutura e dinamica da Lei 8.429/92.

Figura 1 — Sistema de Improbidade Administrativa brasileiro

Fonte: Elaborado pelos autores.

A relagdo interna e constante entre os blocos normativos bem
como com outras normas que perfectibilizam a LIA atribuem a esta a
condi¢do de um sistema.

Diante desse sistema, as san¢des devem ser aplicadas de modo
graduado, observado o escalonamento de condutas e a extensdo do
dano causado, bem como do proveito patrimonial obtido, se houver.
Isso porque a LIA enfrenta de forma dindmica o desafio da tensdo
entre a seguranga juridica e a efetividade punitiva, jogo que visa evitar
discricionariedades interpretativas, banaliza¢do da aplicacdo da Lei e,
consequentemente, o aumento da impunidade. Ao passo que o diploma

legal abre uma possibilidade de interpretagdes de condutas violadoras da
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moralidade administrativa, impde limites e critérios subjetivos a serem
observados. (OSORIO, 2013).

Com efeito, ao passo que a Constitui¢do Federal de 1988
(BRASIL, 1988) e a LIA (BRASIL, 1992) estabeleceram san¢des
gravissimas, tais como a suspensao dos direitos politicos, perda de fungao
publica, indisponibilidade dos bens, ressarcimento ao erario, perda de
bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patrimdnio, pagamento de
multa civil e proibi¢do de contratar com o Poder Publico ou receber
beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, a responsabilidade
imposta pela LIA nao ¢ de natureza objetiva. Ou seja, ndo basta ao agente
praticar uma conduta tipificada no diploma legal para a comissdo de
ato de improbidade, haja vista a imprescindibilidade de que a conduta
esteja agregado o elemento subjetivo, expresso pelo dolo no caso dos
trés grandes blocos, sendo admitida também a culpa, no caso do bloco
de condutas que trata de danos ao erario.

Nesse diapasdo, ao admitir condutas culposas, a LIA estendeu sua
incidéncia ndo s6 as desonestidades, mas também as graves ineficiéncias
originadas no campo da ética publica. Por isso, Osoério (2013),
atribuindo a improbidade administrativa o conceito de modalidade de
ma-gestao publica, fundamenta que a corrup¢do ¢ somente uma das
faces da improbidade, haja vista que esta abrange também graves e
inescusaveis ineficiéncias, que, reiteradas, acabam por transformar-se
em desonestidades e verdadeiros ilicitos.

Também releva dizer que a LIA ultrapassou a prote¢do a ma
utilizacdo de recursos publicos, eis que prevé bloco de condutas que
atentem contra os principios da Administragdo Publica; que constituam
acao ou omissdo violadora dos deveres de honestidade, imparcialidade,

legalidade, e lealdade as institui¢des, independentemente de ofensa
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ao patrimonio publico. Isto ¢, a prote¢do foi estendida ao patrimonio
imaterial do Estado, a moralidade administrativa em si, a ética publica.
A violacdo de principios da Administracdo, desde que preenchidos
requisitos objetivos — a conduta — e subjetivos — dolo comprovado — ainda
que ndo resulte em prejuizos patrimoniais a Administragdo, caracterizara
ato de improbidade administrativa.

No caso deste trabalho, a investigagdo cinge-se a investigagao
de condutas praticadas sob o elemento subjetivo culpa e, portanto, de
condutas que acarretam danos ao erario e que caracterizam ineficiéncias

funcionais.
3 CONDUTAS CULPOSAS TIPIFICADAS PELA LIA

Ha doutrinadores que consideram impossivel a tipificagdo de
conduta culposa pela LIA. Simao Neto (2014, p. 90) assume tal posi¢ao ao
mencionar que “¢ impossivel pensar em um individuo desonesto, corrupto
ou devasso da Administra¢do Publica por culpa, assim definida como um
ato querido, proveniente de um descuido”. Explica ele, neste sentido, que
“a doutrina administrativa buscou socorro na doutrina penal e criou um
absurdo juridico ao trazer a classificacdo da culpa para a LIA, no tocante
a culpabilidade do agente, para o campo da tipicidade”. (SIMAO NETO,
2014, p. 91). O autor justifica que a culpa inserida na tipicidade significa
ato ndo intencional. No entanto, a culpa deslocada para a culpabilidade,
conforme sistematizado no direito penal, despreza a inteng¢do do agente
e parte da avaliacdo do seu descuido em face do bem juridico, servindo
a avaliacdo do grau de comprometimento do agente infrator para com
o bem juridico lesado. Sendo assim, Simao Neto (2014) sustenta que o

elemento subjetivo do agente improbo € sempre o dolo.
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Ferraresi menciona a controvérsia doutrindria sobre a modalidade
culposa na LIA, mas sem manifestar sua posicao. O autor refere que,
“segundo decidiu o Superior Tribunal de Justica as condutas improbas
previstas no art. 10 da LIA se satisfazem com o elemento subjetivo
culposo, ndo sendo necessario o dolo”. (FERRARESI, 2011, p. 95).

Na concepcao de Assun¢do Neves e Rezende Oliveira (2012, p.
86), “ha violagdo do dever de cautela por parte do agente publico e do
terceiro, o que justifica, em principio, a aplicagao de san¢des”. Esclarecem
tais autores que, na medida em que o Direito Penal estabelece sanc¢des
graves, como a restri¢cao de liberdade dos individuos, e admite a pratica
de crimes culposos, ndo ha razao para ndo se admitir a previsao legal de
atos de improbidade na modalidade culposa.

Osorio (2013) defende a constitucionalidade dos tipos
culposos previstos na LIA, eis que a Constitui¢do Federal de 1988 nao
restringiu a improbidade culposa. Aduz o autor que, contrariamente, a
Constituicao reforca a protecao dos valores de eficiéncia ao abrigo da
moral administrativa e de principios expressos nos art. 37 ou 70. E ¢
com base nesta constitucionalidade da improbidade culposa que o autor
afirma que, na perspectiva conceitual, improbidade nao se confunde com
desonestidade, sendo que outras condutas ndo dolosas também podem
ser catalogadas como improbas —razao pela qual afirma que a corrupgao
¢ tdo somente uma das faces da improbidade, mas ndo a Unica, porque
ha outras condutas que conformam a ma administragdo publica e que
se ajustam a improbidade administrativa. Refere-se, nesse sentido, as
graves ineficiéncias funcionais.

O que ¢ consenso entre os autores € que a interpretacdo da
legislagdo de improbidade deve ser feita a luz dos principios da

proporcionalidade e da razoabilidade, tanto na tipificacdo de condutas
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como na aplicag@o das san¢des. Nesse sentido, Osoério reforga “que a
culpa ndo se confunde com o erro profissional” (2013, p. 228), o que
leva a jurisprudéncia a afirmar que a LIA ndo pune o inabil, mas o
desonesto. Reafirma que comportamentos culposos merecem valoragao
compativel as suas peculiaridades, cuja gravidade pode variar e oscilar.
Nao se trata de defender a quebra do principio da proporcionalidade ou
da razoabilidade nem da quebra da seguranga juridica, alude o autor.
Trata-se de valorar adequadamente o elemento culpa tanto na tipificacao
da conduta como na fixa¢ao da pena.

Especificamente sobre o art. 10 da LIA, que trata do bloco
de atos exemplificativos antijuridicos que acarretam lesdo ao erdario,
Rizzardo (2014) explica que a improbidade se revela no prejuizo
ou desfalque causado ao erdrio, necessariamente ndo acarretando
beneficio ou vantagem ao agente, embora possa reverter em beneficio
de terceiros. A lesdo que causa perda patrimonial ¢ causada por condutas
como malversagdo, desperdicio, indevida aplicacdo, apropriagdo de
bens e valores, dissipacdo, destruicdo e demolicdo. O ato pode ser
voluntario, dirigido para lesar, desonesto, doloso. Entretanto, também
pode ser culposo, caracterizado pelo desleixo, pela falta de cuidado,
por negligéncia no cumprimento das obrigagdes ou por descontrole
administrativo. Esclarece ainda o autor que o art. 10 da LIA enumera
uma série de hipoteses, permitindo a eventualidade de outras existirem. A
ma destinagdo de recursos publicos, o desvio de patrimonio, apropriagao
indevida, desperdicio, alteracdo da destinacdo de valores e de bens,
dilapidagao de haveres, utilizagdo para beneficio proprio, extravio de
bens ou abandono do patrimdnio de modo a propiciar a deterioragdo ou
furto, falta de providéncias para a conservacao, omissao de medidas de

preservacao ou de satisfacdo de créditos, venda com prejuizos, gasto mal
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feito, esbanjamento de bens e dinheiro, sucateamento, abandono de obras
inconclusas e contratacdo desnecessaria de servidores sdo exemplos de
modos de causar lesdo ao erario.

Duas observacdes devem ser ressaltadas antes de se passar a
proxima sec¢do, cujo quadro apresenta exemplos de condutas culposas
encontradas no site do TJRS dentre seus julgados. A primeira observagao
¢ que as condutas culposas previstas na LIA podem ser do tipo omissivo
ou comissivo, e a definigdo da culpa decorre de atos negligentes,
imprudentes ou imperitos do agente. A segunda ¢ que tais condutas,

necessariamente, devem causar prejuizo ao erario.

4 RESULTADOS

Conforme ja mencionado, foram selecionados e lidos 71 acérdaos
de julgamentos do TJRS, disponiveis no site do 6rgao do Judiciério para
consultas.” Desses, 10 preencheram as condigdes de busca: condutas
culposas do tipo comissiva ou omissiva que, fundadas em ineficiéncias
funcionais, resultaram em prejuizo ao erario publico.

Os achados foram sintetizados no quadro a seguir, que apresenta
registros na seguinte ordem: nimero do acérdao no TJRS; data do
julgamento do recurso pelo TIRS; a Comarca de origem; o tipo de
conduta: comissiva ou omissiva; o fundamento da conduta culposa, que
significa a motivacdo da mesma; o agente culposo, com especificagcdo

da categoria: se agente publico politico, servidor ou terceiro.

Quadro 1 — Sintese de condutas culposas TJRS

5 TIRS, ¢2010.
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NurPer? de Interregno Fundamentos da culpa Agentes
acordios
* negligéncia na gestdo
*  culpain eligendo Agentes publicos:
» auséncia de cautela e Politicos
*  culpa grave e  Servidores
*  desidia
*  inobservancia dos Auténomo
10 01/01/2010 prin(.:i];:ios. dg AP - credenciado a AP
a 0 Tlegllgenmla;{?gpcelrlma o ;
*  irresponsabilidade na iretores de
19/12/2015 geréncia administrativa sociedade de
* negligéncia na verificagdo | economia mista
de hipoéteses legais
* negligéncia de fiscalizagdo | Terceiro ndo
* falta de controle nas vinculado a AP
operacdes

Fonte: Elaborado pelos autores.

Nota: Utilizou-se a sigla AP para Administragdo Publica.

O periodo de buscas foi delimitado entre 01/01/2010 e 19/12/2015.
Dos dez acordaos selecionados,’® observa-se ocorréncia de julgamentos
de condutas culposas nos anos de 2011, 2012, 2013 e 2015. Dentre os
julgamentos ocorridos em 2010 e 2012 sob o argumento de pesquisa: a)
nao foram registrados julgamentos de improbidade administrativa por
conduta culposa; ou b) ndo houve condenacao pela falta de prova da
conduta culposa ou do efetivo prejuizo ao erario, ou ¢) no desenrolar do
julgamento a conduta foi considerada dolosa.

Os dez acordaos selecionados referem-se a diferentes Comarcas
do Estado: General Camara, Bom Jesus, Esteio, Panambi (municipio

de Condor), Santo Angelo (municipio de Eugénio de Castro), Porto

6 Rio Grande do Sul (2015, 2014, 2013a, 2013b, 2013¢, 2012a, 2012b, 2011a, 2011b, 2011c).
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Alegre, Palmeira das Missdes, Gramado, Cruz Alta e Sdo Lourenco do
Sul, respeitada a ordem cronologica de julgamento.

Considerados os agentes responsabilizados pelas condutas, foram
registrados: a) agentes politicos: prefeitos municipais e secretarios
municipais; b) servidores da Administracdo direta; c) profissional
autonomo credenciado (vinculado) 8 Administragdo Publica; d) diretores-
presidentes de sociedade de economia mista; e) terceiro beneficiado, ndo
vinculado diretamente a Administragao Publica.

Das condutas culposas encontradas, cinco foram consideradas
por omissdo dos agentes e cinco por comissdo de atos. Das causas que
justificaram as condutas praticadas por omissdo ou comissao, foram
registradas: negligéncia na gestdo da coisa publica, culpa in eligendo,
auséncia de devida cautela, culpa grave, omissdo injustificavel, desidia
para com a coisa publica, inobservancia dos principios da Administragao
Publica, em especial o da legalidade, negligéncia no trato da coisa
publica, irresponsabilidade na geréncia administrativa, auséncia de
cautelas, negligéncia/impericia, negligéncia na verificagdo de hipdteses
legais, negligéncia do dever de oficio de fiscalizacdo, falta de controle
nas operagdes, imprudéncia e impericia.

A soma dos prejuizos aos cofres publicos, em face de ineficiéncia
funcional em dez diferentes municipios do Estado equivale a R$
773.641,65.

5 ANALISE DOS RESULTADOS E IDENTIFICACAO DE
PONTOS DE FRAQUEZA QUE LEVARAM AS CONDUTAS
INEFICIENTES

Da andlise das condutas comissivas e omissivas culposas extrai-se
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como causas marcantes a negligéncia, a imprudéncia e a impericia dos
agentes.

A auséncia de devida cautela, omissao injustificavel, desidia para
com a coisa publica, inobservancia dos principios da Administracdo
Publica, em especial o da legalidade, irresponsabilidade na geréncia
administrativa e a falta de controle nas operacdes sdo desdobramentos
dessas trés causas das condutas culposas.

Nesse sentido, tanto a negligéncia quanto a imprudéncia ou a
impericia dos agentes publicos evidenciam a falta de comprometimento
ético, porque todas denunciam a auséncia de um comportamento leal e
responsavel, necessario ao atingimento de bons resultados: o cuidado
e a atengdo, a precau¢do e a consideracao de um conhecimento técnico
minimo.

Nesse diapasdo, o ponto de fragilidade que parece se sobressair
dessa falta de cuidados, inoperancia, mas escolhas, falta de gerenciamento,
mau gerenciamento, desconhecimento inescusavel e tantas outras falhas
ndo intencionais ¢ a falta de responsabilidade, derivada de um despreparo
para os deveres do exercicio da fung¢do publica, que deveriam abranger
a capacidade de efetivamente distinguir as peculiaridades dos deveres
publicos dos deveres privados das pessoas, a partir de um campo ético
publico especifico.

Osorio (2013), sobre a temdtica da ética, alude a uma disciplina
de responsabilidade aplicada a fun¢do publica, com eixo bésico na ideia
de bem comum e de pessoas a servigo de interesses gerais dentro do
Estado. Defende ele que a ética € a disciplina normativa da atuagdo dos
servidores orientados a satisfazer interesses gerais da comunidade —
disciplina especializada e restrita, que supde responsabilidade juridica,

formando o campo da ética publica das responsabilidades. Trata-se do
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despreparo no campo da ética publica caminhando ao lado da legalidade.

Nesse sentido, demonstra o autor que os organismos internacionais
tém adotado posturas comprometidas com solugdes que ultrapassam o
viés da corrupcdo administrativa para abarcar fendmenos complexos
de efeitos devastadores, que ndo podem situar-se num marco de menor
importancia, como ¢ o caso do Codigo Internacional de Conduta para
titulares de cargos publicos, elaborado pelas Nag¢des Unidas e que
estabelece que os titulares de cargos publicos sejam leais aos interesses
publicos de seu pais, tal como se expressem por meio das institui¢des
democraticas de governo, de maneira eficiente e eficaz.

Os deveres genéricos de diligéncia, justi¢a e imparcialidade
requerem um olhar que ultrapasse as desonestidades corruptas ou
corruptoras, a fim de abranger comportamentos que, mesmo nao
intencionais, violem obrigagdes e deveres que deveriam ser sempre
observados. Osorio (2013) aduz que ha toda uma tendéncia de
alargamento de estruturas estatais em busca da repressdo de multiplas
modalidades de atos ilicitos, quer na forma de desonestidades, quer na

forma de ineficiéncias intoleraveis.

6 A FORMA COMO A LIA ATUA PARA A MITIGACAO DE
CONDUTAS INEFICIENTES NO SETOR PUBLICO

Nesse cendrio retratado, a LIA adquire papel vanguardista a partir
da renovacao do sistema punitivo constitucional, apresentando elementos
que orientam a maior eficacia em face das ferramentas que disponibiliza.

A Lei brasileira organizada na forma de um sistema
operacionalizado por um cédigo geral normatiza ideais desse sistema, eis

que assume o papel de referéncia geral para todos os agentes publicos, de
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todas as categorias e hierarquias e institui¢cdes publicas, a0 mesmo tempo
em que ndo afasta a incidéncia de leis especificas de categorias setoriais.
(OSORIO, 2013). Como referéncia geral, a Lei cria um espago de
autodisciplina no campo ético, servindo como ferramenta educativa aos
agentes publicos no exercicio de suas atividades. A LIA, nesse sentido,
estabelece pautas de condugdes éticas publicas gerais para a protecao
dos bens e dos interesses publicos, exercendo um carater preventivo
a transgressoes, que orienta o agir dos agentes publicos no campo da
moralidade administrativa. Com isso, oferece a possibilidade educativa
de atitudes conscientes preventivas a transgressoes ao sistema, ainda
que por meio de regras de proibi¢do. Ao passo que fixa tipos abstratos
abertos, fixa a inten¢do de igualdade e de responsabilidade, preservando
um nucleo bésico de orientacdo para as agdes de responsabilidade dos
agentes publicos.

Esses ideais gerais do sistema incidem sobre todos os agentes
publicos, indiferentemente das categorias e hierarquias, a uns orientando
em maior escala os limites a decisdes discriciondrias e a outros a
condu¢do do caminho a seguir, com observancia da lei no desempenho
de suas fungdes. E pela condigio de codigo geral que a LIA se revela um
instrumento a ser explorado para a tutela da probidade administrativa,
proporcionando controle no exercicio das atividades publicas.

Na forma de codigo geral de condutas, a LIA estabelece a todo o
setor publico adesdo pela autorregulagdo e pela autovinculagao, a partir
do principio da responsabilidade pessoal (OSORIO, 2013). Nessa esteira
materializa-se como instrumento educativo, a servi¢o da diminuicao
de riscos no percurso de decisdes no campo da ética publica a todos os
operadores publicos.

Ainda como cédigo geral de condutas, a LIA fixa a necessaria
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submissao geral, induzindo a autovinculag@o dos agentes publicos a partir
de aspecto pedagogico da autodisciplina. Nos dizeres de Osoério sobre

autodisciplina e o valor de um codigo geral:

[...] constitui um intenso estimulo ao
fortalecimento de valores éticos em uma
organizagao. [...] fomenta o fortalecimento moral
do individuo e sua adesdo espontanea a valores
republicanos e democraticos, o que constitui
principal ferramenta preventiva de ilicitos e
desvios. [...]. Dai o carater positivo do Cédigo
Geral, bem como sua vocac¢do sociopolitico-
reformadora e transformacional, gerando efeitos
na consolidacdo de uma ética republicana no
setor publico. (2013, p. 180, 183).

Nesse aspecto, a LIA serve como ferramenta que aproxima a
ética do juridico, resultando na orientacdo do agir dos agentes publicos
e na prevencdo de transgressdes ao sistema que levem a resultados
ineficientes. Ela se presta para punir, mas também para guiar escolhas
em um percurso ético normativo até o resultado eficiente, que releva da
legalidade ao lado da moralidade.

ALIA significa o marco da autodisciplina institucional (OSORIO,
2013), € lei geral que, a0 mesmo tempo, limita e orienta a atuagdo dos
agentes publicos, conduzindo-os a uma postura de autorresponsabilidade
e compromisso pessoal com os interesses da populagdo. Ela significa
a universalizacdo do principio da responsabilidade pelo dever ético
juridico.

Ao prever proibigdes a condutas ineficientes sob modalidade

culposa, ha um refor¢o da Lei pela vertente educativa. E de se ressaltar
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que o componente subjetivo culpa também serve ao controle de acdes
e omissdes negligentes. Quanto a esse aspecto, a LIA materializa-se
como controle de atitudes diligentes, consolidando-se como verdadeira
ferramenta a ser explorada para a melhor preparacdo ao exercicio de
deveres publicos no campo da ética publica juridica.

Em face disso ¢ que Rizzardo (2014, p. 370) afirma que “o
diploma (LIA) representa a conscientizacdo dos deveres civicos em
relacdo ao patrimonio publico [...]".

Extrai-se, portanto, que a Lei 8.429/92 pode auxiliar na
mitigacdo de condutas investigadas neste trabalho ndo somente pela
vertente repressiva, mas também pela forga preventiva que oferece na
forma de ferramenta educativa, a ser explorada em disciplina especifica

voltada a ética juridica publica.

CONCLUSAO

O presente trabalho, com base na LIA brasileira, visou efetuar um
levantamento de condutas responsabilizadas com fundamento juridico
em elemento subjetivo culposo, com a finalidade de pontuar as causas
que determinaram resultados ineficientes inescuséaveis realizados por
agentes publicos.

A investigacdo, partindo da andlise de acordaos de julgamentos
de apelacdes civeis do TIRS que condenaram diferentes agentes publicos
em diversas Comarcas do Estado por improbidade administrativa culposa,
permitiu identificar que as causas que geraram condutas ineficientes
indesculpaveis tiveram origem em praticas ou omissdes negligentes,
imprudentes e imperitas dos agentes responsabilizados.

Tais a¢des ou omissdes revelaram a mé gestdo publica ndo por

Revista do Direito Publico, Londrina, v.13, n.1, p.42-69, abr.2018| DOI: 10.5433/1980-511X.2018v13n1p42



64

O PAPEL DA LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA PARA A MINIMIZACAO DE CONDUTAS INEFICIENTES

desonestidades, mas por ineficiéncias, expondo fraquezas dos agentes
publicos de diferentes categorias e hierarquias funcionais no campo
da responsabilidade, derivadas da falta de preparo ao exercicio dos
deveres publicos no campo da ética normativa. Com efeito, as condutas
investigadas decorreram ndo das inten¢des dos agentes condenados,
mas independentemente delas, demonstrando riscos ndo queridos e nao
assumidos. Os vetores analisados levaram sempre as ineficiéncias pela
falta de atencao, pela auséncia de cautelas e pela falta de conhecimentos
minimos necessarios, corroborando o despreparo dos agentes.

De outro lado, o trabalho procurou analisar o sistema de
improbidade administrativa brasileiro, partindo da nova estruturagao
constitucional em 1988, alinhada a preocupagdes com aspectos juridicos
organizacionais preventivos emanados de 6rgdos internacionais, que
atualmente demonstram preocupacgdo com patologias além da corrupgao
administrativa. Tal analise foi realizada para o fim especifico de verificar
como o sistema de improbidade administrativo brasileiro pode atuar para
mitigar condutas ineficientes como as investigadas.

Nesse sentido, a andlise do sistema de improbidade administrativa
brasileiro, operacionalizado pela LIA na forma de um codigo geral
de condutas aos agentes brasileiros, permitiu verificar que a estrutura
e a funcionalidade da Lei patria, além de atuarem na repressdo de
condutas ineficientes, podem atuar como instrumento pedagogico para
a consolidagio de uma ética piiblica normativa preventiva. E pelos
seus aspectos de referéncia geral no campo da ética juridica que ela
vincula todos os agentes publicos, levando-os a autorregulacdo e a
autodisciplina. A sujeicdo geral pedagdgica ¢ refor¢cada pelo principio
da responsabilidade pessoal, que independe de intengdes subjetivas dos

agentes, contentando-se com condutas culposas, as quais reforcam o
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olhar a percursos diligentes para alcance de resultados eficientes.

A LIA do Brasil, nesse sentido, apresenta carater vanguardista,
sendo possivel constatar sua eficdcia ndo s6 como ferramenta juridica
na esfera punitiva, mas também na via educativa, como modo de
aperfeicoamento de agentes publicos para cumprimento do dever ético,
contribuindo efetivamente para mitigar as indesculpaveis ineficiéncias

funcionais.
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