EMERJ

ESCOLA DA MAGISTRATURA DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO

A RESPONSABILIDADE DO SUCESSOR NA IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Yasminni Souza Silva

Rio de Janeiro
2023



YASMINNI SOUZA SILVA

A RESPONSABILIDADE DO SUCESSOR NA IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Monografia apresentada como exigéncia para
conclusao de Curso de Pos-Graduagao Lato Sensu da
Escola da Magistratura do Estado do Rio de Janeiro.
Orientador:

Prof. Dr. Valter Shuenquener de Aratjo
Coorientadora:

Prof* Monica C. F. Areal

Rio de Janeiro
2023



YASMINNI SOUZA SILVA

A RESPONSABILIDADE DO SUCESSOR NA IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Monografia apresentada como exigéncia de
conclusao de Curso da Pods-Graduagao Lato
Sensu da Escola da Magistratura do Estado do
Rio de Janeiro.

Aprovada em de de 2023. Grau atribuido:

BANCA EXAMINADORA:

Presidente: Desembargador Claudio Branddo de Oliveira — Escola da Magistratura do Estado

do Rio de Janeiro-EMERJ.

Orientador: Prof. Valter Shuenquener de Aratjo — Escola da Magistratura do Estado do Rio

de Janeiro — EMERJ.

Convidado: Prof. Marcelo Leonardo Tavares — Escola da Magistratura do Estado do Rio de

Janeiro-EMERUJ.




A ESCOLA DA MAGISTRATURA DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO — EMERJ — NAO
APROVA NEM REPROVA AS OPINIOES EMITIDAS NESTE TRABALHO, QUE SAO DE
RESPONSABILIDADE EXCLUSIVA DO(A) AUTOR(A)



Aos meus pais € minha irma que acreditaram no
meu sonho ¢ me deram for¢as e incentivo
diariamente.



AGRADECIMENTOS

Em primeiro lugar, agradego a Deus, por toda a misericordia na minha vida e na da
minha familia, por abengoar meus planos e, principalmente, por ter me sustentado ao longo de

tantos anos de estudo.

Aos meus pais € minha irma, por todo o apoio e incentivo que me deram nos momentos
de dificuldade, por terem-me estimulado na busca dos meus sonhos, acreditando sempre no

meu potencial.

Ao professor e orientador Valter Shuenquener de Aradjo, por compartilhar o

conhecimento com distinta sabedoria e leveza.

A co-orientadora, Monica Cavalieri Fetzner Areal, por toda a paciéncia e compreensao,

pelas incanséveis leituras e releituras, corregdes deste trabalho.
A EMERJ, em especial a equipe do SEMON, sempre disponivel e atenciosa.

As demais pessoas que eu conheci durante minha formag¢do e que contribuiram

imensamente para 0 meu crescimento pessoal e profissional, o meu mais sincero agradecimento.



Todavia, como esta escrito: “Olho nenhum viu,
ouvido nenhum ouviu, mente nenhuma
imaginou o que Deus preparou para aqueles que
0 amam”.

1 Corintios 2:9



SINTESE

A natureza destrutiva da corrupgdo interfere diretamente na concretizagdo de direitos
fundamentais e sociais previstos, ferindo as bases do Estado Democratico de Direito. Por ser
um fendmeno variado e complexo, o seu enfretamento exige instrumentos normativos, em
especial do direito administrativo, para a atenuagao dos danos produzidos e a extingdo desse
mal nas geracdes futuras. Assim, o presente trabalho visa analisar a responsabilidade dos
sucessores na Lei de Improbidade Administrativa diante das alteragcdes promovidas pela Lei
14.230/2021. Para tanto, explora o desenvolvimento histérico da corrupgao e o estudo do
instituto da responsabilidade civil, emoldurando os elementos necessarios a configurar a
responsabilidade civil e a correta aplicagdo dos seus principios na Lei de Improbidade
Administrativa. No mais, a partir do que expressa a lei, a doutrina e a jurisprudéncia, buscar-
se-a compreender os possiveis desdobramentos da responsabilidade de terceiros na Lei de
Improbidade, bem como sobre a possibilidade da transmissao da multa civil aos sucessores do
agente improbo.

PALAVRAS-CHAVE: Improbidade; Responsabilidade; Terceiros; Sucessores; Dolo.
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INTRODUCAO

Na atual conjuntura da politica nacional, €, cada vez mais, recorrente a veiculagao nos
meios de comunicagdo dos escandalos de corrupcao. Agentes politicos e servidores publicos
que auferem vantagens ilegais por meio da corrupgao, beneficiam nao somente seus interesses,
como, também, os de particulares, assim como pessoas juridicas dos mais diversos ramos.
Contudo, o ordenamento juridico brasileiro prevé sangdes civis — sem prejuizo das demais
(administrativa e penal).

Dito isso, a presente pesquisa cientifica tem por escopo analisar a responsabilidade do
sucessor na Improbidade Administrativa. Aborda-se, principalmente, a possibilidade ou ndo de
transmissdo da multa para os sucessores do de cujus, prevista no artigo 8° da Lei de
Improbidade, que também foi renovada pela Lei n® 14.230/2021.

Inicia-se o primeiro capitulo do trabalho com a apresentagao e estudo da corrupgao,
bem como com uma abordagem dos significados do vocébulo.

Em seguida, ainda como forma de contextualizar a corrup¢ao que assola o pais, ¢é feita
a apresentacdo dos deslocamentos historicos desse fendmeno, principalmente, no Estado
Democratico Brasileiro. Com efeito, serdo apresentados os instrumentos normativos utilizados
pela sociedade como combate a corrupgao desde a época grega até a presente data.

Feita essa introducao, o segundo capitulo ¢ destinado a abordar a responsabilidade civil
por ato de terceiro, mais especificamente, ele visa a estudar a responsabilidade de terceiros nos
atos de improbidade administrativa. Desta forma, em um primeiro momento ¢ apresentado o
conceito de responsabilidade civil e seus pressupostos. Em seguida, serd analisada a
responsabilidade solidaria, bem como a responsabilidade complexa com fulcro nos artigos 932
e 942, ambos do Codigo Civil de 2002, e sua aplicagdo aos particulares que auferem vantagens
por atos de Improbidade por agentes politicos condenados ou indiciados por atos de
improbidade administrativa previstos na Lei n® 8.429/92.

O terceiro capitulo, por sua vez, tem por objetivo debater a responsabilidade de
terceiros nos atos de improbidade administrativa diante das mudancas promovidas pela Lei
14.230/2021, que alterou substancialmente a Lei n® 8.429/92. Desta forma, apresentar-se-4, em
primeiro lugar, o conceito e objetivo da LIA. Em um segundo momento, serdo examinadas as
alteragoes realizadas pela Lei 14.230/2021 que alcangaram a responsabilidade de terceiros nos
atos de improbidade. Ao final, se estabelecerd uma analise do art. 8° da LIA.

Ao longo dos capitulos, serdo apresentados exemplos de casos que chegaram no

Superior Tribunal de Justica, sobre a incidéncia da responsabilidade solidaria nas condenagdes
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por Improbidade Administrativa, principalmente as condenagdes dos particulares que auferem
vantagens por atos de Improbidade por agentes politicos, condenados ou indiciados por atos de
improbidade administrativa, e como esta Corte se posicionou para a resolugdo dos casos
concretos, a fim de que haja uniformidade na jurisprudéncia sobre o assunto.

A pesquisa serd desenvolvida pelo método qualitativo-explicativo-bibliografico,
visando a entender os fendmenos juridicos que influenciam os institutos relevantes do Direito,
e principalmente, a questao da responsabilidade soliddria na improbidade administrativa.

A abordagem do objeto desta pesquisa sera qualitativa, ja que a pesquisadora objetiva
mapear a bibliografia pertinente a temdtica em foco — legislagdo, doutrina e jurisprudéncia —

para sustentar os argumentos que melhor se coadunam com a sua tese.
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1. O ENFRENTAMENTO DA CORRUPCAO PELO DIREITO PUBLICO

Na atual conjuntura politica, o combate ¢ a discussao sobre a corrupgao tem sido tema
recorrente no cenario politico nacional, e que causa uma irresignagao nos cidadaos brasileiros.
Nesse sentido, ¢ importante explanar o contexto histdrico que contribuiu para que a corrupgao
fosse o que ¢ hoje.

Sendo assim, no presente capitulo pretende-se apresentar inicialmente o vocéabulo
corrupgao e seus significados, bem como a presenga do fenomeno em diversos momentos

historicos, e principalmente a presenca desse fendmeno na sociedade brasileira.

1.1 Vocabulo Corrupc¢io

O vocabulo “corrupcao” deriva do latim corruptio, com o sentido de deterioragdo,
processo ou efeito de corromper. Entretanto, ndo ¢ um vocabulo restringido a um tnico
significado. Ao revés, contempla diversas conotagdes e interpretacdes, variando conforme
tempo e lugar.

Descreve Emerson Garcia' que, sob o prisma léxico, multiplos sio os significados do
termo corrupg¢do. Tanto pode indicar “a ideia de destruicao como a de mera degradagdo, ocasidao
em que assumira uma perspectiva natural, como acontecimento efetivamente verificado na
realidade fenoménica, ou meramente valorativa”.

Nesse contexto, ¢ incontroverso que a ideia de destruicdo estd relacionada aos
representantes do Estado Democratico de Direito que atuam com desrespeito ao interesse
publico visando a obter vantagens pessoais para si ou para terceiros.

Corroborando esse entendimento, segue definicdo por Daniel Assumpgdo e Rafael
Oliveira:

a expressdo “corrupgdo” pode ser definida, para fins da presente obra, como o
“fendmeno” pelo qual um funcionario publico ¢ levado a agir de modo diverso dos
padrdes normativos do sistema, favorecendo interesses particulares em troca de
recompensa”. Trata-se, em suma de “uma forma particular de exercer a influéncia
ilicita, ilegal e ilegitima. [...]

' GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p.
33.

2 NEVES, Daniel Amorim Assumpg¢do; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Improbidade administrativa:
direito material e processual. 8. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2020, p. 26.
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Especificamente em relagdo a esfera estatal, Emerson Garcia e Rogério Alves Pacheco?

lecionam que a corrupgao indica o uso indevido do poder outorgado ao agente publico em busca

da obtencao de vantagem para si:

especificamente em relagdo a esfera estatal, a corrupg@o indica o uso ou a omissdo,
pelo agente publico, do poder que a lei lhe outorgou em busca da obten¢do de uma
vantagem indevida para si ou para terceiros, relegando o plano secundario os legitimos
fins contemplados na norma. Desvio de poder e enriquecimento ilicito sdo elementos
caracteristicos da corrupgao.

Portanto, ¢ notavel que a improbidade administrativa esta atrelada a corrupgao, uma

vez que os agentes estatais utilizam da coisa publica para auferir vantagens pessoais,

menosprezando e ignorando o interesse publico, indo de encontro ao dever ético de zelar pela

coisa publica.

Nesse sentido, Emerson Garcia e Rogério Pacheco Alves* afirmam que a corrupgio é

uma das faces do ato de improbidade:

Os efeitos

a corrupg¢ao configura tdo somente uma das faces do ato de improbidade, o qual possui
um espectro de maior amplitude, englobando condutas que ndo poderiam ser
facialmente enquadradas sob a epigrafe dos atos de corrupgdo. Improbidade e
corrupgdo relacionam-se entre si como género e espécie, sendo esta absorvida por
aquela.

causados pela improbidade administrativa na esfera publica,

especificamente no Brasil, sdo percebidos através de uma educagdo publica de qualidade

duvidosa, um sistema publico de saude em crise, efetivando o significado de degradacgao, o que

gera a necessidade do debate e entendimento das razdes desse mal que ¢ intrinseco na sociedade

mundial.

Nesse passo, a seguir serdo analisadas as circunstancias historicas que contribuiram

para o “desenvolvimento” do fendmeno corrupgao publica.

1.2 Contexto historico da corrupcio

Ao contrario do que muitos imaginam, a corrup¢do ndo ¢ um efeito da modernidade,

nem tampouco uma conduta de origem brasileira, mas um dos fendmenos mais recorrentes das

organizagoes politicas e sociais que se difundiu e evoluiu com a humanidade e um dos piores

males nos Estados Democraticos de Direito.

3 GARCIA; ALVES, op. cit., p. 33.

4 Ibid.
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Como muito bem explicita Daniel Assumpcio® a corrup¢do é um fendmeno social que
se desenvolve em propor¢do com os interesses e desvios comportamentais que infrinjam a
normatividade estatal, ou os valores morais de determinado setor em trocar de uma vantagem
correlata, se manifestando como forma de degradagdo dos padrdes ético-juridicos que devem
reger o comportamento individual nas esferas publica e privada.

Dessa forma, a corrupg¢ao estd intrinseca na sociedade, o que por consequéncia faz com
que esteja em frequente mudanga, se adaptando conforme as alteracdes dos desvios
comportamentais ¢ valores morais acarretados pela evolugao temporal e desenvolvimento da
coletividade.

Nesse passo, evidentemente que a corrup¢do ndo ¢ um fendmeno social da

modernidade, ao revés, esta presente na sociedade desde os primoérdios, e, segundo Emerson

6

Garcia,’ a corrupgdo ndo passou despercebida a propria Biblia:

[...] no Deuteronémio, Capitulo 16, Versiculo 18, na disciplina concernente aos
deveres dos juizes, esta dito que “ndo torceras o juizo, ndo faras acepgdo de pessoas,
nem tomaras peitas; porquanto a peite cega os olhos dos sabios, ¢ perverte as palavras
dos justos”. Em Isaias, Capitulo 1, Versiculos 21 a 23 ¢ analisada a corrup¢do na polis:
“ Como se prostituiu a cidade fiel, Sido, cheia de retiddo? A justi¢a habitava nela, e
agora sdo os homicidas. Tua prata converteu-se em escdria, teu vinho misturou-se com
agua. Teus principes sdo rebeldes, camplices de ladrdes. Todos eles amam as dadivas
e andam atras do proveito proprio, ndo fazem justica ao 6rfao e a causa da vitiva ndo
¢ evocada diante deles. [...]

No mesmo sentido a historiadora Rita Biason’ expde a presenca da corrupc¢do nas

escrituras sagradas:

no cristianismo primitivo, a corrup¢do nao ¢ uma realidade ou um conceito isolado.
Nos Atos dos Apdstolos, a palavra ¥n7) shachad), a mesma usada para designar a
corrupgdo dos filhos de Samuel, significa, a0 mesmo tempo, a coisa corrompida e o
lugar da corrupg@o. Nos Atos, o termo grego dtapBeipw € posto para indicar o estado
mental de quem comete o ato de causar o apodrecimento de algo ou de um valor.
Designa também o lugar onde tudo € pervertido, o Inferno. Na creng¢a dos primeiros
cristdos (o mesmo deveria ocorrer hoje), o Salvador desceu ao Inferno (sheol ou
Hades, no grego) da corrupgao e dela ressurgiu. Aqueles que o seguem e obedecem
podem ser resgatados da morte ¢ do mal, mas t€ém como dever lutar contra o0 mundo
corrompido.

Seguindo a linha do tempo, a corrup¢ao nao esta presente somente nas escrituras
sagradas, pelo contrario, a preocupacdo com a corrup¢do € o enfrentamento do ilicito estdo

presentes nas antigas legislacdes da era biblica a Grécia antiga.

S NEVES; AMORIM, op.cit., p. 26.
6 Ibid., p. 128.
7BIASON, Rita; LIVIANU, Roberto. 4 corrup¢do na histéria do Brasil. Sio Paulo: Mackenzie, 2019, p.9.
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Karl Popper® expde que os filésofos da antiguidade classica, a exemplo de Platdo, se
referiam a corrup¢do como um fendmeno que despertava mudangas no estado natural das coisas
para pior. E por consequéncia, ¢ coerente que a etimologia do termo esteja ligada a nogao de
degeneracio, putrefacio, destruicdo’.

Segundo Bruning'®, pode se destacar, por exemplo, a legislagio do Egito antigo e o
Direito Hebreu, notadamente o Codigo de Hamurabi, que se inspiraram na legislagdo da era
classica do Direito Grego, trazendo penas severas aos acusados de corrupgao.

Com o passar dos anos, leis foram criadas para que a san¢ao cominada a corrupg¢ao
fosse a de ressarcir os danos causados pelos agentes corruptos, a fim de inibir a pratica da
corrup¢do e adotando penas aos condenados por infimia.!!

Sobre o tema, Emerson Garcia '? descreve as preocupacdes do governo Grego e as
sancoes criadas, a fim de impedir a corrupgao:

na Grécia, como anotava Aristoteles, se alguém fosse culpado de peculato, deveria
pagar o décuplo do valor desviado. Se aceitasse suborno, o valor que se tinha como
recebido era definido pelos juizes. Por fim, se houvesse condenagdo por ma gestéo,
era arbitrado o valor a ser devolvido; ndo ocorrendo a devolugdo, o valor era dobrado.
Os arcontes (rectius: nove magistrados gregos que tinham poder de legislar e, apos
Sélon, somente de executar as leis), ao tomarem posse, subiam a pedra em que eram
realizados os sacrificios e juravam que “governardo de forma justa e de acordo com
as leis, que nao irdo receber presentes devido ao cargo e, no caso de receberem algum,
que se comprometem a consagrar uma estatua de ouro. Depois de prestarem este

juramento, partem dali em direcdo a Acrépole, onde voltam a jurar da mesma forma;
em seguida, entram em funcdes.

Com o objetivo de combater a corrupgao, diversos mecanismos foram instaurados na
Grécia, conforme afirma Sarmento'’: “em Atenas, trés crimes justificavam a abertura de
processo contra um magistrado eleito pelo povo: a conspiragdao contra a democracia, a trai¢ao
em favor de um inimigo da cidade e a corrup¢ao, ou seja, a utilizagdo do mandato popular para

a satisfag@o dos interesses pessoais”.

8 POPPER, apud CORDEIRO, Carla Priscilla Barbosa Santos, A corrupgdo sob um prisma histérico-sociolégico:
analise de suas principais causas e efeitos. Revista Eletronica Direito e Conhecimento, Alagoas: Cesmac Faculdade
do Agreste. v.1, n° 2, Jul./Dez./2017.

° Ibid.

19 BRUNING apud CARLOS, Rhuan. Politicas piiblicas no combate a corrup¢do: A extrema violagdo social.
Disponivel em: <  https://jus.com.br/artigos/75816/politicas-publicas-no-combate-a-corrupcao-a-extrema-
violacao-social/1> Acesso em: 26 jul 2022.

" GARCIA; ALVES, op. cit., p. 128.

2 Tbid., p. 129.

13 SARMENTO, George. Improbidade Administrativa. 2. ed. Porto Alegre: Sintese, 2002, p. 28.
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Segundo Rita Biason, na Roma antiga a corrup¢ao mais recorrente estava relacionada
a corrida aos cargos publicos, via eleitoral. Os individuos buscavam o cargo publico visando a

chegar as riquezas publicas e ao seu aproveito particular'*:

[...] o individuo que se lanca nos comicios visando os votos tem sua atividade cunhada
como ambitio, pois busca, pela gratia popular no sufragio, chegar as riquezas publicas
e as honras que lhe abrem os cofres do Estado. Basta ler as pecas de Plauto, as paginas
de Horacio, Séneca e T4cito para perceber a conexdo entre a procura dos cargos e dos
bens publicos e seu abastardamento em proveito particular. O termo ambitio, quando
isolado, designa o desejo de gloria via eleitoral [...]

A mudancga do paradigma se deu através de uma lei aprovada por plebiscito, a Lex
Calpurnia de repetundis, onde os agentes corruptos seriam compelidos, em acao ajuizada pelos
provincianos, a ressarcir os danos causados ao erario, sendo dispensado idéntico tratamento a
corrupgdo e 4 concussdo (extorsdo ou peculato).!® A referida lei previa a penalidade para os
juizes corruptos de restituir a vantagem auferida indevidamente, uma san¢do que até nos dias
atuais torna-se adequada e necessaria.

Nesse contexto, Garcia e Alves '¢ discorrem sobre o tema:

[...] foram editadas outras leis com idéntico desiderato, dentre estas a Lex
Repentudarum de Sila (81 a.C.) e o Code de Lege Julia repetundar (59 a.C. — ano 694
de Roma), do Imperador Julio César, que buscava coibir a aceitacdo de dinheiro para
a pratica de atos proprios do oficio: além de estender as cominagdes existentes, até
entdo restritas ao magistrados das provincias, aqueles da cidade, cominava aos
corruptos penalidades pecuniarias (restitui¢do em quadruplo) e de perda dos direitos
civis (L. 3, C. de Lege Julia repentudar). Essa ultima penalidade, conhecida como
“’aqua et igni interdictio”, que significa, literalmente, privagdo da agua e¢ do fogo,
elementos vitais a organizagdo politica e religiosa da cidade, retirava a cidadania
daquele que praticasse crimes graves. O condenado, assim, deixava de fazer parte da
comunidade romana, devendo ser banido. Tratava-se de uma capitis deminutio
minima, pois ndo gerava a perda da liberdade.

Além da sangdo civil, a corrupgao passou a constituir ilicito penal, entretanto, apesar
dos esforgos dos Romanos para inibir a corrupcao, tal alteragdo ndo foi suficiente, pois a
conduta ja estava enraizada nos costumes romanos € a sensa¢ao de impunidade fortalecida.
Janaidade Média, considerava-se a corrup¢ao dos funcionarios em geral e a dos juizes
em particular, sob o nome de baratteria. Esclarece Edmundo Oliveira!” que:
no direito medieval era conhecia a barataria (baraheria, na Itdlia; baraterie, na Franga,

baratry, na Inglaterra; barateria, na Espanha) como sendo “ac¢do de dar tendo em vista

uma retribui¢do”, mas as leis penais silenciavam por inteiro sobre a corrupgdo. Nem

o Codigo visigotico (composto de 649 a 672), que era uma verdadeira consolidagdo

14 BIASON, op. cit., p.9.

15 GARCIA; ALVES, op. cit., p.129.

16 Tbid., p. 130

7 OLIVEIRA apud FERRAZ, Manoel Martins de Figueiredo. A corrupgio eleitoral do direito romano. Revista de
Direito Administrativo. Rio de Janeiro, p. 37.
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das leis romanas, nem a recompilacdo chamada “Las Siete Partidas”, feita em 1256,
pelo Rei Afonso X, puniam a corrupgao de funcionarios, embora punissem a barataria.

Nesse passo, na tentativa de coibir os atos corruptos, houve uma mudanga
significativa: a puni¢do aos atos corruptos deixou de ser restrita apenas aos juizes. Ela passou
a se estender a outros agentes publicos.

Ja na Revolucao Francesa, foi promovida uma nova normatizagdo politica, que
delimitava as fungdes propria da Assembleia Legislativa e a do rei. De acordo com ela, o rei
ndo poderia escolher seus ministros no seio da Assembleia, o que ensejou a separagdo e
colaboragdo dos poderes. Essa mudanga tinha como objeto evitar o risco de corrupgdo dos
deputados pelos atrativos das fungdes de ministro'®.

Ao analisar todo o contexto histérico, sdo nitidos os esforcos das legislagdes para
coibir a pratica da corrupgao ndo s6 na Idade Antiga, mas, também, na Idade Média e Moderna.
Entretanto, a corrupg¢do publica com o passar dos anos se enraizou nos costumes dos agentes
estatais e as sangdes e penalidades por sua pratica nao demonstraram ser suficientes para
impedir que agentes publicos utilizassem do seu cargo para auferir vantagem para si, mas,
também, para terceiros.

Jorge Washigton Queiroz!® afirma que o abuso de poder é uma patologia politica talvez
inseparavel da autoridade racional e legal da autoridade burocratica:

[...]Jos corruptos sdo caracterizados pela incompeténcia e falta de talento, e, como tal,
inseguros. Corruptores sdo “cavaleiros/predadores” do dinheiro da era moderna que
buscam maximizar seus ganhos por meio do suborno. A maioria dos corruptos exerce
ambas as fungdes, de pagador e recebedor de propina- uma patologia amoral. Abuso
de poder ¢ uma patologia politica talvez inseparavel do Estado moderno e da

autoridade racional e legal da autoridade burocratica, conforme preconizado por Max
Webber.

120

Nesse passo, segue pensamento de Nicolau Maquiavel”™, que, quando pensa a

corrupgao, refere-se a esta como sendo uma doenca:

[...] no inicio, ¢ facil de curar e dificil de diagnosticar. Com o passar do tempo, ndo
tendo sido reconhecida nem medicada, se torna facil o diagndstico e dificil sua cara.
Nos assuntos de Estado acontece a mesma coisa. Prevendo os males que nascem, o
que s6 € permitido a um sabio, estes sdo curados rapidamente. Mas quando se permite
que cres¢am, por ndo havé-los previsto, todos os reconhecem, porém nao ha mais
remédio.

18 Ibid., p.131

19 QUEIROZ, Jorge Washigton. Corrupcdo o mal do século: entender para vencer o maior crime contra a
sociedade. Rio de Janeiro: Alta Books, 2018, p.10.

20 MAQUIVAEL, Nicolai. O principe. Tradugdo de Maria Licia Cumo. 2.ed. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1998,
p.22.
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Por todo o exposto, verifica-se que o enfrentamento a corrup¢do ndo ¢ algo da
modernidade. As legislagdes antigas despenderam esforgos na tentativa de coibir a pratica da
corrupgao. Entretanto, com a evolu¢do da sociedade a corrup¢ao enraizou nos costumes, se
tornando algo atrelado a atuagdo dos agentes publicos, trazendo a sensacao de que o seu
enfrentamento e atenuacao € utopia.

A seguir, adentrar-se-a o contexto historico da corrupc¢ao no Brasil.

1.3 A corrupg¢io no Brasil

Os escandalos de corrupgdo que permeiam os noticidrios da politica nacional impdem
uma reflexdo profunda sobre esse mal que assola o setor publico e privado, que consome
recursos que deviam ser investidos em saude, educagdo e, por consequéncia, prejudicam a
concretizagdo da meta constitucional de promover o desenvolvimento dos direitos
fundamentais, fortalecendo a desigualdade social existente no pais; pois, se de um lado a
corrupgao favorece a captura do Estado pelas elites politicas e economicas; de outro, induz a
privagdo de recursos para setores essenciais a promocao da cidadania dos brasileiros.?!

Contudo, vale a ressaltar que a corrup¢do que infesta o pais e indigna os cidadaos
brasileiros esta atracada desde os tempos do Brasil coldnia.

Nesse passo, expressa Emerson Garcia?? que os indices de corrupgio atualmente

verificados sdo meros desdobramentos de praticas que remontam a séculos:

o sistema brasileiro, como ndo poderia deixar de ser, ndo foge a regra. Os intoleraveis
indices de corrupgdo hoje verificados em todas as searas do poder sdo meros
desdobramentos de praticas que remontam a séculos, principiando pela colonizagdo e
estendendo-se pelos longos periodos ditatoriais com os quais convivemos. A
democracia, longe de ser delineada pela norma, ¢ o reflexo de lenta evolugdo cultural,
exigindo uma continua maturagdo da consciéncia popular. O Brasil, no entanto, nos
cinco séculos que se seguiram ao seu descobrimento pelo “velho mundo”, por poucas
décadas conviveu com praticas democraticas.

Na historia brasileira, o patrimonalismo foi uma caracteristica marcante do periodo
colonial brasileiro. Segundo leciona Daniel Assumpgcao essa” dominagao tradicional” é dividida
Ac finae23-
em tres tipos~:

o carater patrimonialista do Estado relaciona-se, em grande medida, a “dominagao
tradicional” mencionada por Max Weber. De acordo com o socidlogo, ha trés tipos de
dominagdo: a) legal ou racional: baseada na legitimidade das ordens estatuidas; b)
tradicional: fundada na santidade das tradi¢cdes vigentes; e ¢) carismatica: apoiada na
veneracao da santidade, do poder heroico ou do carater exemplar de uma pessoa. Na

21 GODOIS, Leandro. Corrupgdo no Brasil uma abordagem culturalista a partir da sociologia de Roberto Damata.
Coléquio de Etica, Filosofia Politica e Direito. UNISC.2016

22 GARCIA; ALVES, op.cit., p.129

23 NEVES; OLIVEIRA, op.cit., p.26.
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dominagdo tradicional ndo se obedece a estatutos, mas a pessoa indicada pela tradicao,
e os quadros administrativos, eventualmente existentes, sio compostos por pessoas
tradicionalmente ligadas a pessoa dominante, por vinculos pessoais, que ndo possuem
formacao profissional.

Isto posto, o carater patrimonialista do Estado pode ser: a) racional: fundamentada nas
ordens fixadas; b) tradicional: baseada nas tradi¢des e c) carismatica: firmada no poder heroico
de uma pessoa.

Segundo Rita Biason?*, o caso mais frequente no periodo de colonizagio portuguesa,
fruto do carater patrimonialista, era de funcionarios publicos encarregados de fiscalizar o
contrabando e outros delitos contra a Coroa portuguesa. Ao invés de cumprirem suas fungoes,
acabavam praticando o comércio ilegal de produtos brasileiros como o pau-brasil, especiarias,
tabaco, ouro e diamante.

Cabe ressaltar que tais produtos necessitavam de autorizagdo especial do rei para serem
comercializados, no entanto acabavam nas maos dos contrabandistas, pois os funcionarios
ignoravam suas func¢des para auferir vantagem pessoal. Portugal, por sua vez nio estava
interessado em resolver os assuntos relacionados ao contrabando e a propina, mas em manter
os rendimentos significativos da aristrocacia levantados por essa pratica do que incentivar e
proporcionar o controle.?

Afirma historiadora Adriana Romeiro?® que corrupgio era fortalecida pela
impunidade, uma vez que “o rei concedia as elites locais que prestavam servigos aos reis,
participavam da obra de colonizacdo, abriam estradas, faziam o comércio funcionar. Em troca
desse servigo, ganharam o direito da impunidade”.

A distribuicao de honrarias e titulos de nobreza também foi uma das formas que
sedimentou a corrup¢do na estrutura administrativa a época da colonizacao, pois alimentou o
sentimento de troca (¢ dando que se recebe). 2’

Leciona Rita Biason?® que a culta da corrupgdo no Brasil Coldnia, como a acumulagio
de cargos pelos mesmo oficiais, se faz presente nas condi¢des de organizagdo tipica do estado

moderno:

o sentido da corrupgdo no Brasil colonia remete a uma cultura politica e praticas
administrativas peculiares ao periodo e ndo a um destino marcado pelas raizes da
tradi¢do portuguesa, ou seja, uma heranga da colonizagdo. A confusdo de leis, a

24 BIASON, Rita de Céssia. 4 corrupg¢do na histéria do Brasil: Sentidos e Significados. Minas Gerais, n° 1, p.6,
2018.

2 Ibid.

% ROMEIRO, Adriana. 4 corrupgdo esta enraizada no Brasil desde o periodo colonial. Disponivel
em:<https://www/em.com.br/app/noticia/politica/2017/08/13/interna_politica,891482/corrupcao-esta-enraizada-
no-brasil-desde-o-periodo-colonial-revelia-hi-shtml> Acesso em: 10 jan. 2022.

27 GARCIA; ALVES, op. cit., p.130.

28 BIASON, op. cit., 2019.
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morosidade e os caprichos da maquina legal. A justaposi¢do de fungdes
administrativas, suas remuneragdes desniveladas, a acumulacdo de cargos pelos
mesmos oficiais e as recorrentes contradi¢des no teor dos codigos legais aparentam
desordem, mas sdo flagrantes das condigdes de organizagio tipicas do estado moderno
em fase de descentralizagdo.

Como ja visto, a corrup¢do se adequa conforme as alteragdes dos desvios morais.

9

Segundo Emerson Garcia®® no inicio do século XIX, as distor¢des comportamentais ji nio

permaneciam adstritas aos detentores de poder, estando disseminadas no proprio ambiente

social:

[...] Thomas Lindley assim se referia ao comportamento dos comerciantes baianos da
época: “[e]m seus negocios, prevalece a astiicia mesquinha e velhaca, principalmente
quando efetuadas as transagdes com estrangeiros, aos quais pedem o dobro do prego
que acabar@o aceitando por sua mercadoria, ao passo que procuram desvalorizar o que
terdo de obter em troca, utilizando-se de todos os artificios ao seu alcance. Numa
palavra, salvo algumas excegdes, sdo pessoas inteiramente destituidas do sentimento
de honra, ndo possuindo aquele senso geral de retiddo que deve presidir a toda e
qualquer transagdo entre os homens.” Como se percebe, ética e honestidade ndo eram
valores que gozavam de grande prestigio a época.

Com a Proclamacao da Independéncia em 1822 e o nascimento do Brasil Republica,
muitas foram as promessas de fim do sistema de privilégios, mas a realidade foi outra, pois
outras formas de corrup¢do surgiram no cendrio nacional, como a de concessdo de obras
publicas e o voto de “cabresto”.

A época Imperial deu origem a corrupgao eleitoral, explicam os autores Hilton Aires
e Fernandes Monteiro de Melo®":

no que se refere a corrupgao eleitoral, comum naquela época, ¢ capitulo singular na
historia brasileira. Deve-se considerar que a participagdo na politica representa uma
forma de enriquecimento facil e rapido. No Brasil Império, 1822 a 1889, o alistamento
de eleitores era feito a partir de critérios diversificados, pois somente quem possuisse
uma determinada renda minima poderia participar do processo eleitoral. A aceitacdo
dos futuros eleitores dava-se ap6s uma listagem elaborada e examinada por uma

comissdo que também julgava os casos declarados ‘“‘suspeitos”. “Enfim, havia
liberdade para se considerar eleitor quem fosse de interesse da propria comissdo”.

A corrupgao eleitoral ¢ um capitulo singular na historia brasileira. Deve-se considerar
que a participacdo na politica representa uma forma de enriquecimento facil e rapido, muitas
vezes de ndo realizagdo dos compromissos feitos durante as campanhas eleitorais, de influéncia

e sujeicdo aos grupos econdmicos dominantes no pais.>!

2 GARCIA; ALVES, op.cit., p.130.

30 AIRES, Hilton Boenos; MELO, Arquimedes Fernandes Monteiro de. A corrupgdo politica e o seu papel na
formacgao da identidade politica brasileira. 2015. Disponivel em:
<www.cidp.pt/publicacoes/revistas/rjlb/2015/6/2015 06 0567 0609.pdf>. Acesso em: 15 ago 2022

31 BIASON, op.cit, p.5.
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Lecionam Hilton Aires e Fernandes Monteiro de Melo*? que os “coronéis”, donos de
incontaveis hectares de terra impunham coercitivamente o voto desejado aos seus empregados,
agregados e dependentes, ou seja, utilizavam da sua posi¢ao para garantir a manutengao da
estrutura de poder. Outra forma comum de corrupgao eleitoral era por meio da eleicao de pela
compra de votos. “A forma mais pitoresca relatada no periodo foi o voto pelo par de sapatos”.
No dia da eleicao o eleitor ganhava um pé do sapato e somente ap6s a apuragdo dos votos que
o coronel entregava o outro pé. Caso o candidato escolhido pelo coronel ndo ganhasse, o eleitor
ficaria sem o par do sapato. Com essa corrupcao eleitoral, consequentemente, torna-se
impossivel manter os interesses individuais daqueles que detém poder afastados da esfera
publica.

Rita Biason* define que a fonte da corrupgio sistémica é peculiar ao periodo em que
se encontra, dominando o modo de operar das institui¢des publicas, como, por exemplo, na
colonizacdo a corrupcdo foi marcada pelos representantes da coroa que eram os agentes
corruptos. Ja no governo de Getulio ao periodo militar, a corrupgao esteve associada ao sistema
social. Por outro lado, com advento da redemocratiza¢do desde o Impeachment de Collor até o
governo de Fernando Henrique Cardoso, o que se observa ¢ o viés legalista da corrupgao,
ganhando notoriedade no cendrio da politica nacional.

Da mesma forma explica, José de Souza Martins®* que o sistema patrimonial no Brasil
resistiu ao curso do tempo através de uma forma de poder estabelecida em favor das oligarquias.
Segundo o referido autor, ao longo dos séculos, ¢ incontestavel a transferéncia do dinheiro
privado para as contas das autoridades publicas por meio dos 6rgdos e cargos publicos que estas
ocupam, coexistindo com o movimento inverso, ou seja, o dinheiro privado das autoridades
publicas em beneficio dos interesses privados dos eleitores como pagamento pela lealdade
politica.

Nesse passo, Daniel Assumpcio’> expressa muito bem o carater historico e continuo
da corrupgao politica no Brasil salientando:

[...] ocorreram trés mudangas importantes no sentido da expressdo “corrupgdo”: a)
mudanga semantica: enquanto as acusagdes de corrupgdo dirigidas ao Império e a
Primeira Republica se referiam ao sistema, o foco dessas acusacdes, a partir de 1945,

eram os individuos, os politicos; b) mudanga de dimensao: o aumento do tamanho do
Estado e o seu carater despético, especialmente durante o regime militar, acarretaram

32 AIRES; MELO, op. cit.

33 Ibid.

34 SOUZA MARTINS apud BARBOZA, Marcia Noll. O combate a corrup¢io no mundo contemporineo e o papel
do Ministério Publico no Brasil. Disponivel em: http://www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/ccr5/noticias-
1/eventos/docs-monografias/monografia_3 lugar.pdf. Acesso em: 01 fev. 2022.

33 NEVES; OLIVEIRA, op. cit., p.35
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incremento na corrupgdo, pois o crescimento da maquina estatal e o arbitrio dos
governantes ampliaram as praticas clientelistas e patrimonialistas; ¢) mudanga na
reagdo: a reagdo tem sido centralizada na classe média, sem a solidariedade, por vezes,
dos setores sociais que se localizam acima e abaixo dela, beneficiados,
respectivamente, pela lucratividade de seus negdcios e por politicas sociais.

A reiteragdo de tais praticas com o passar dos séculos, possibilitou a
“institucionalizacdo da corrup¢ao” na sociedade brasileira e fendmeno socioldgico conhecido
como jeitinho brasileiro.

No tocante ao fenomeno socioldgico conhecido como jeitinho brasileiro, Roberto da
Matta indica que ¢ um modo, desesperado de (sobre)viver ou no caso — de permitir juntar um
problema pessoal (falta de dinheiro, ignorancia das leis por falta de divulgacdo, confusdo no
texto ou ambiguidade) com um problema impessoal que exsurge das leis formais que nao
possuem nenhuma relacdo com as regras da moralidade que governam a sociedade, ou seja, €

um modo ambiguo de burlar as leis e as normas sociais. Nas palavras do referido antropologo>®:

[...] porque sei que no carnaval trago a tona minhas fantasias sociais e sexuais; porque
sei que ndo existe jamais um “ndo” diante de situagdes formais e que todos admitem
um “jeitinho” pela relagdo pessoal e pela amizade; porque entendo que ficar
malandramente “em cima do muro” é algo honesto, necessario e pratico no caso do
meu sistema; porque acredito em santos catolicos e também nos orixas africanos;
porque sei que existe destino e, no entanto, tenho fé no estudo, na instru¢éo e no futuro
do Brasil; porque sou leal a meus amigos e nada posso negar a minha familia; porque,
finalmente, sei que tenho relacdes pessoais que ndo me deixam caminhar sozinho
neste mundo, como fazem meus amigos americanos, que sempre se veem ¢ existem
como individuos.

Na perspectiva damattiana o limite mal definido entre publico e privado, licito e ilicito,
essa logica dualista, convivendo com um personalismo aristocratico no Estado, define o jeito
de ser do cidadao brasileiro e molda as relacdes sociais no Brasil. A sociedade brasileira
combina uma identidade horizontal, tipicamente ocidental e baseada no direito natural, com
uma identidade vertical, caracteristica das sociedades ndo ocidentais, nas quais predominam as
tradi¢des e a continuidade cultural.?’

No tocante ao personalismo aristocratico que ¢ mantido pela corrupg¢ao, ¢ incontestavel
os obstaculos gerados por ela que dificultam a possibilidade de multipla interagdo e
classificagdo social em setores variados, e por outro lado, fortalece a concentragao de riquezas,

ocasionando a expressdo sabe com quem esta falando? Explica Roberto Da Matta’®:

36 DAMATTA apud BRAGA, Sergio Pereira; BEZERRA, Eudes Vitor. O jeitinho brasileiro: as pequenas
corrupgdes diarias e seus reflexos na morosidade da justiga. Revista de Politica Judiciaria, Gestao e Administra¢do
da Justica. Brasilia. v. 3. n. 1. p. 17 . Jan/Jun. 2017.

37 GODOIS, op.cit.

3 DA MATTA, Roberto. Carnavais, malandros e herdis: para uma sociologia do dilema brasileiro. 6. ed. Rio
de Janeiro: Rocoo, 1997, p.187.
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[...] o “sabe com quem esta falando:” — e podemos dizer isso sem receio de cometer
um curto-circuito sociolégico — ¢ um instrumento de uma sociedade em que as
relagdes pessoais formam o nucleo daquilo que chamamos de “moralidade” (ou
“esfera moral”), e tem um enorme peso no jogo vivo do sistema, sempre ocupando os
espagos que as leis do Estado e da economia ndo penetram. A féormula “sabe com
quem estd falando: ¢, assim, uma fung¢do da dimensdo hierarquizadora ¢ da
patronagem, que permeia nossas relagdes diferenciais e permite, em consequéncia o
estabelecimento de elos personalizados em atividades basicamente impessoais.

Portanto, a corrupcdo ndo estd restrita apenas aos agentes publicos ¢ no mundo
politico. Ela também deriva de distor¢ao dos padrdes éticos na sociedade, estando presente na
exploragdo de prestigio, no trafico de influéncia, no jeitinho brasileiro, na pequena corrupgao,
e sob esse rotulo ndo € questionada pela sociedade, inscrevendo-se na ténue fronteira que separa
o licito do ilicito, o publico do privado™®.

Por conseguinte, atualmente, o sentimento comum, aparenta ser de uma incomoda
ambiguidade: ao tempo em que desfruta-se uma realidade democratica e cada vez mais
conscientes € menos tolerantes quanto a corrup¢do, experimenta-se a sensacao de que ela ¢
intrinseca a tradi¢do, encontra-se entranhada na politica, e por tal razao nada pode ser feito. A
corroborar com essa percepcao os escandalos de corrupgao sao frequentemente produzidos na
midia, € 0 mesmo nao acontece com as condenacdes judiciais, quando verificadas, bem como
o ressarcimento ao erdrio, o que acaba por alimentar a percep¢io de impunidade™.

Neste sentido, explicita Emerson Garcia*! a necessidade de uma consciéncia
democratica e a participagdo popular para o efetivo combate da corrupgao:

0 combate a corrupgdo ndo ha de ser fruto de mera produgdo normativa, mas, sim, o
resultado da aquisi¢do de uma consciéncia democratica e de uma lenta e paulatina
participag@o popular, o que permitira a continua fiscalizagdo das instituigdes publicas,
reduzird a conivéncia e, pouco a pouco, depurara as ideias daqueles que pretendem

ascender ao poder. Com isto, a corrupgdo podera ser atenuada, pois eliminada nunca
0 sera.

Pelo exposto, conclui-se que o combate a corrupcdo, depende de uma série de
transformagdes culturais e institucionais, como por exemplo, o reforco dos instrumentos de
controle da maquina administrativa, a publicidade dos atos publicos, a prestacdo de contas e a

participacdo da sociedade na fiscalizagio das institui¢des publicas.*?

3% GODOIS, op. cit.

40 BARBOZA, op. cit.

“IGARCIA, Emerson. A  corrup¢do: Uma  visdo  juridico-  socioldgica.  Disponivel em:
<https://jus.com.br/artigos/5268/a-corrupcao> Acesso em: 18 fev. 2022.

42 NEVES; OLIVEIRA, op. cit., p.27.
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1.4 Combate a corrup¢io no Brasil

O combate a corrupgao pode se dar de forma preventiva ou repressiva. A prevencao
pressupde a solidificacdo dos padrdes éticos, exigindo a implementagao de uma politica
educacional apta a atenuar as consequéncias da corrupcdo ja existentes e a solidificar as
geracdes futuras evitando a permanéncia dessa corrup¢do ou surgimento de um novo modus
operandi, sendo igualmente importante o fortalecimento das instituigdes com a instalacdo e
funcionamento de Tribunais de Etica, que atuariam como 6rgios de controle interno do sistema.
A repressdo, por sua vez, materializar-se-a4 com a aplicacdo efetiva das leis ja existentes no
ordenamento juridico. **

Neste sentido, cabe explicitar que a iniciativa de combate a corrupg¢ao no Brasil se deu
inicialmente pelas Ordenacdes Filipinas, criada por Portugal, e que se estenderam ao Brasil,
vedando o recebimento ilicito de vantagens por parte dos Oficiais da Justica e da Fazenda,
cominando-lhes as penas de perda do cargo publico e o dever de pagar vinte vezes a mais do
valor recebido indevidamente, sendo que deste valor a metade reverteria para a pessoa que
acusou e a outra metade denominada Camara de Conselho**.

No Brasil, as Ordenagdes Filipinas tiveram vigéncia até o Codigo Civil de 1916, até
esse periodo se viu a necessidade da formagdo de uma legislacao propria motivada pelas ideias
liberais, sendo constatado em vinte e cinco de margo de 1824, na primeira Constitui¢do do
Império do Brasil, em seu art.139 a busca por reprimir atos nitidamente improbos estatuindo
que os Ministros de Estados seriam responsabilizados “por peita, suborno ou concussao”, “por
abuso do poder” (inc. 3°), “pela falta de observancia da lei” (inc. 4°), bem como “por qualquer
dissipacdo dos bens publicos” (inc. 6°); o art. 134 dispds que uma “lei particular” disciplinaria
tais figuras e o respectivo procedimento; e o art. 135 que a responsabilidade dos Ministros nao
seria excluida, ainda que houvesse ordem do Imperador.*

Ja a Constituicdio de 1891 dispés que os funcionarios publicos seriam
responsabilizados “pelos abusos e omissdes em que incorrerem no exercicio de seus cargos,
assim como pela indulgéncia ou negligéncia em ndo responsabilizarem efetivamente os seus
subalternos” (art. 82). Para mais, introduziu, no &mbito das estruturas estatais de poder, a figura
do Tribunal de Contas, 6érgao responsavel pela analise da legalidade da receita e da despesa

publica (art. 89). A Constituigao de 1934, além de preservar a figura do Tribunal de Contas,

3 GARCIA; ALVES, op.cit.31.
4 Ibidem, p.129.
4 Ibidem.
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dispOs que a ndo prestacdo de contas autorizaria a interveng¢ao federal nos Estados (art. 12, V)
e a estadual nos Municipios (art. 13, § 4°). Foi determinado, ainda, que o Estatuto dos
Funcionarios Publicos cominasse a pena de perda do cargo, por via de “processo judiciario”, ao
funcionario que se valesse de sua autoridade em favor de partido politico ou exercesse pressao
partidaria sobre os seus subordinados (art. 170, § 9°).4

Com o advento da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, a improbidade
ganhou lugar de destaque, conferindo maior liberdade ao legislador ordinario. Todavia, como
constatado anteriormente ndo foi a primeira vez que se previa sangdes ao agente publico que
recebesse ou beneficiasse seus proximos com atos improbos, como preceitua Maria Sylvia Di
Pietro*’:

a Constituicao de 1988 inovou ao introduzir o ato de improbidade no capitulo da
Administracdo Publica. Antes disso, no entanto, ja havia no direito positivo
brasileiro, desde longa data, legislacdo prevendo sangdes para os atos que
importassem em prejuizo para a Fazenda Publica e locupletamento ilicito para o
indiciado.

Ainda sobre a improbidade administrativa, cabe o esclarecimento de alguns pontos.
Segundo Daniel Assumpg¢io®®, “Etimologicamente, o vocabulo “probidade”, do latim probitate,
significa aquilo que ¢ bom, relacionando-se diretamente a honradez, a honestidade e a
integridade. A improbidade, ao contrario, deriva do latim improbitate, que significa
imoralidade, desonestidade™.

Como resposta ao combate a corrupg¢ao no Brasil, foi promulgada a Lei n° 8.429, de 3
de julho de 1992%, denominada “Lei de Improbidade”, que instituiu a tipologia bésica dos atos
de improbidade e que sera minuciosamente estudada no capitulo 3 do presente estudo.

Nas palavras de Emerson Garcia a Lei de Improbidade ¢ voltada essencialmente ao ato
improbo*’:

a denominada “Lei de Improbidade” ¢ voltada essencialmente ao improbo, ndo
contendo quaisquer disposigdes relativas a nulidade do ato de improbidade, o que,
evidentemente, ndo afasta o farto manancial legislativo relacionado a matéria, até
porque romperia as raias do absurdo sustentar que um ato ilicito deve ser mantido
incolume apesar de o improbo ter sido penalizado por sua pratica.

46 GARCIA; ALVES, op.cit., p.130.

47 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 26. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2013, p. 770.

“ NEVES; OLIVEIRA, op.cit., p.30.

“BRASIL. Lei n° 8.429, de 02 de  junho de 1992. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/18429.htm>. Acesso em: 10 jan. 2022.

0 GARCIA; ALVES, op. cit., p.134.
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A Lei de Improbidade Administrativa, j4 em seu primeiro artigo demonstra sua
destinagdo, legislando que ndo somente as lesdes acarretadas & Administragdo Direta serdo

punidas. Acerca da destinacdo da Lei n® 8.429/92, seu artigo primeiro exprime’!, in verbis:

Art. 1° O sistema de responsabilizacdo por atos de improbidade administrativa tutelara
a probidade na organizagdo do Estado e no exercicio de suas fun¢des, como forma de
assegurar a integridade do patriménio publico e social, nos termos desta
Lei. (Redagdo dada pela Lei n° 14.230, de 2021)

§ 5° Os atos de improbidade violam a probidade na organizagdo do Estado e no
exercicio de suas funcdes ¢ a integridade do patrimonio publico e social dos Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario, bem como da administragdo direta e indireta, no
ambito da Unido, dos Estados, dos Municipios ¢ do Distrito Federal. (Incluido
pela Lei n°® 14.230, de 2021)

§ 6° Estéo sujeitos as sangdes desta Lei os atos de improbidade praticados contra o
patriménio de entidade privada que receba subvengao, beneficio ou incentivo, fiscal
ou crediticio, de entes publicos ou governamentais, previstos no § 5° deste
artigo. (Incluido pela Lei n° 14.230, de 2021)

§ 7° Independentemente de integrar a administragdo indireta, estdo sujeitos as san¢des
desta Lei os atos de improbidade praticados contra o patriménio de entidade privada
para cuja criagdo ou custeio o erario haja concorrido ou concorra no seu patrimonio
ou receita atual, limitado o ressarcimento de prejuizos, nesse caso, a repercussao do
ilicito sobre a contribui¢dao dos cofres publicos. (Incluido pela Lei n® 14.230, de
2021)

Contudo, a partir da década de 1990, inicia-se a internacionalizagdo do combate a
corrupcao e lavagem de dinheiro, pois as atividades criminosas ndo se limitavam mais apenas
as fronteiras dos paises, mas atravessavam todo o planeta, por conta da globalizagdo, e apesar
dos esforgos da lei de improbidade, a avalanche de escandalos e denuncias divulgadas pelos
meios de comunicagao sobre a corrupgao geravam uma sensagao de impoténcia e impunidade.

Nesse contexto, expde Emerson Garcia e Rogério Pacheco Alves®*:

apesar de a corrupgdo estar presente em praticamente todas as fases do
desenvolvimento humano, o aumento das transagdes comerciais internacionais € o
constante fluxo de capitais entre os paises em muito contribui para a sua proliferacao.
Por estarem alheias aos prejuizos sociais que as praticas corruptas podem acarretar,

as multinacionais delas se utilizam com frequéncia, buscando obter informagdes
privilegiadas, licengas de operacdo, facilidades no escoamento da producio etc.

Por conseguinte, a insatisfagdo generalizada da populacao com relagdo aos inimeros
casos de corrupgdo, o governo se viu obrigado a dar uma resposta as exigéncias apresentadas
pela sociedade civil, bem como a necessidade de protecao crescente da moralidade, nos &mbitos

153

internacional e nacional”, o que fez, dentre outras medidas, por meio da regulamentagdo da Lei

Anticorrupg¢do, com a publicagdo do Decreto n°® 8.420, em 19 de margo de 2015,

51 BRASIL. op.cit., nota 1.

52 GARCIA; ALVES, op. cit., p.155.

33 NEVES; OLIVEIRA, op. cit., p.393.

BRASIL. Lei n° 12.846, de 01 de agosto de 2013. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/
ccivil 03/ ato2011-2014/2013/lei/112846.htm>. Acesso em: 10 jan. 2022.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2021/Lei/L14230.htm#art2
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http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2021/Lei/L14230.htm#art2
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2021/Lei/L14230.htm#art2
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2019-2022/2021/Lei/L14230.htm#art2
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Sendo assim, a chamada Lei Anticorrupcdo (Lei n°® 12.846/2013) veio como uma
resposta do Governo Federal na tentativa de recuperar a credibilidade e dar uma resposta a
sociedade civil, ndo apenas no ambito nacional, mas também no internacional.

A referida lei, diferentemente da legislacdo internacional vista anteriormente, ndo se
aplica as pessoas fisicas, mas apenas as pessoas juridicas. A responsabilizagdo do ente coletivo
se dd independentemente da responsabilizacdo individual das pessoas naturais,
consubstanciadas nas figuras dos dirigentes e administradores da organizagao.

O paragrafo unico do art. 1° do referido diploma legal®

dispde que aplica-se “as
sociedades empresarias e as sociedades simples, personificadas ou nao, independentemente da
forma de organizacdo ou modelo societario adotado, bem como a quaisquer fundagdes,
associagdes de entidades ou pessoas, ou sociedades estrangeiras, que tenham sede, filial ou
representacdo no territorio brasileiro, constituidas de fato ou de direito, ainda que
temporariamente.

Desta forma, revela-se o objetivo de incluir todo e qualquer ente coletivo no ambito
de aplicagdo da Lei, pois permite que ndo apenas os socios, os diretores ¢ funcionarios da
empresa, mas também a pessoa juridica seja submetida ao processo de responsabilizacao civil
e administrativa por atos de corrup¢io’®.

Em linhas gerais, as principais mudangas trazidas pela Lei anticorrup¢ao no Brasil
foram: (1) aplicagdo nacional e extraterritorial, visto que também condena o brasileiro que
pratica ato corrupto no exterior; (2) estabelecimento de responsabilidade objetiva das pessoas
juridicas pela pratica de atos corruptos de seus funcionarios, bem como no caso de sucessao
empresarial; (3) possibilidade de desconsideracio da personalidade juridica, ou seja,
responsabilidade direta de socios e administradores; (4) criacao da figura do acordo de leniéncia
para atos corruptos; (5) previsdo de que a aplicag@o de sancdes levara em consideragdo, dentre
outros aspectos, os programas de compliance; (6) aplicacdo de multas elevadas e (7) criagdo de
um Cadastro Nacional das Empresas Punidas.

Por todo o exposto, percebe-se que a Lei Anticorrupgao tem como finalidade ampliar
a responsabilizagdo das pessoas juridicas.

A principal inovagdo ¢ a previsibilidade da responsabilidade objetiva prevista no art.
2° que enfatiza “as pessoas juridicas serdo responsabilizadas objetivamente, nos ambitos
administrativo e civil, pelos atos lesivos previstos nesta Lei praticados em seu interesse ou

beneficio, exclusivo ou ndo.”

35 BRASIL, op. cit., nota 2.
% NEVES; OLIVEIRA, op.cit., p.393.
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Daniel Amorim e Rafael Carvalho®’ afirmam que a 16gica da responsabilidade prevista
se aproxima do Direito Ambiental:
a responsabilidade das pessoas juridica na Lei 12.846/2013 se aproxima do Direito
Ambiental e no Direito Antitruste, com a consagracdo da responsabilidade objetiva,
distanciando-se, em certa medida da racionalidade do Direito administrativo

sancionador tradicional e do Direito Penal que trabalham com a responsabilidade
subjetiva.

Para Freitas e Moreira Neto®®, ao apresentar a responsabilidade objetiva civil e
administrativa, a legislagdo prevé aqueles que poderdo sofrer sangdes por atos de corrupcao,
independentemente da comprovagao de dolo ou culpa.

Isso porque, para se configurar responsabilidade objetiva, € preciso que haja nexo de
causa ¢ efeito entre a atuacdo da pessoa juridica e o dano sofrido pela Administragdo Publica;
seja praticado ato lesivo; que o ato lesivo seja praticado por pessoa juridica e cause danos a
Administragdo Publica Nacional ou Estrangeira.

Assim, para fins de responsabilizacdo, bastard que seja comprovado o ato de
corrupcao e o nexo de causalidade entre ele e conduta de qualquer representante das pessoas
juridicas envolvidas, sendo dispensavel a demonstracdo de dolo ou culpa do agente causador.

Com esse dispositivo pode-se inferir que o objetivo &é°:

claramente, fomentar que as pessoas juridicas, elas proprias, instituam sistemas de
controle sobre as condutas de seus agentes, de sorte a que evitem a pratica de atos
violadores da moral administrativa, uma vez que lhes serd impossivel isentarem-
se de eventual responsabilizagdo alegando auséncia de culpa in vigilando.

Em vista disso, faz-se imprescindivel a verificacdo do alcance do instituto da
responsabilidade objetiva, prevista na Lei Anticorrup¢do, bem como andlise da Lei de
Improbidade Administrativa e a responsabilidade dos agentes publicos.

Por todo o exposto, ¢ evidente a natureza toxica e destrutiva da corrupgao, pois fere as
bases do Estado Democratico de Direito, minando sua efetividade. Além disso, agride
diretamente a ordem e a estrutura social onde se materializa, interferindo na concretizacao de
direitos fundamentais e sociais previstos constitucionalmente (como participagdo politica, a

justica, a seguranga, o emprego, a educagado, a saude e a habitacdo) e corroendo a eficiéncia na

S NEVES; OLIVEIRA, op. cit., p.394.

8 FREITAS, Rafael Véras de; MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. 4 juridicidade da Lei Anticorrupg¢do —
Reflexoes e interpretagdes prospectivas. Revista Forum Administrativo, Belo Horizonte, v. 14, n. 156, 2014.
Disponivel em: <https://www.editoraforum.com.br/wp-content/uploads/2014/01/ART_Diogo-Figueiredo-M
oreira-Neto-et-al _Lei-Anticorrupcao.pdf>. Acesso em: 15 jan. 2022.

5 FERREIRA, Shirley Alexandra; NASCIMENTO, Ary Fernando Rodrigues. A lei anticorrup¢io e Direito
Administrativo Sancionador. Revista De Direito Da Faculdade Guanambi. v. 7,1n°. 2, p. 1-32,2020.
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prestacdo dos servigos estatais e fazendo com que a sociedade perca a confianga nos agentes
publicos.

Nesse sentido, uma pesquisa divulgada pelo site ONG Transparéncia Internacional, no
corrente ano, demonstra o ranking dos paises mais € menos corruptos no mundo. O relatério
aponta um score que vai de O(mais corruptos) a 100 (menos corruptos), sendo o indice composto
por 180 paises, e restou evidente a relagdo existente entre a corrupgao € a pobreza nos paises
apontados pelo relatorio da ONG. O Brasil ocupa a 38* posi¢ao no ranking, revelando um alto
indice de corrupgio®.

De acordo com o Banco Mundial, a corrup¢ao em 2013, representava 5% do PIB do
planeta (2,6 bilhdes de dolares). Segundo os dados do 6rgao, a corrupgao equivalia a 10% dos
custos totais da atividade empresarial em escala mundial e corresponde a 25% dos custos dos
contratos publicos nos paises em desenvolvimento. Um valor estimado entre 20 e 40 milhdes
de dolares, quase 40% da ajuda publica mundial destinada aos paises em desenvolvimento, sao
desviados dos orcamentos publicos destes mesmos paises todos os anos, em face da
corrupgao®!.

O coeficiente de Gini ¢ um instrumento matematico amplamente utilizado para medir
a desigualdade social de um determinado pais, sendo realizado a partir da chamada curva de
Lorenz, que mostra a propor¢ao acumulada de renda em fun¢do da propor¢ao acumulada da
populagdo. De acordo com esse coeficiente, hd uma correlagdo significativa entre a corrupcao
e a desigualdade de renda nos paises. Os 89 paises com a melhor distribuicdo de renda estdao
concentrados na Europa, parte na Asia e em outros paises dispersos pelos demais continentes.
Os paises com as maiores taxas de desigualdade econdmica sdo os que possuem as maiores
taxas de corrup¢do, ao menos de acordo com a Transparéncia Internacional e o Banco
Mundial®.

Da mesma forma, Lambsdorff®® afirma, que a produtividade dos recursos de um pais
¢ alterada de acordo com nivel de corrupg¢ao que ele apresenta. O autor afirma que a corrupgao

¢ um obstaculo ao desenvolvimento do sistema econdmico, tendo como consequéncia a

TRANSPARENCY INTERNATIONAL. 2021 Corruption Perceptions Index. Disponivel em:
<https://www.transparency.org/en/cpi/2021> Acesso em: 15 fev. 2022.

60 PARLAMENTO EUROPEU. Relatério do Parlamento Europeu sobre a corrup¢do nos setores publico e
privado e seu impacto em  paises  terceiros de  19/08/2013.  Disponivel em: <
https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/A-7-2013-0250 PT.htmI> Acesso em: 15 jun. 2022.

62 Ibid.

6 LAMBSDORFF, Johann Graf. Causes and consequences of corruption: what do we know fron a cross-section
of countries? In: ACKERMAN, Susan Rose (Org.). International Handbook on the Economics of Corruption.
Massachusetts: Edward Elgar Publishing, 2006. p. 5. WORLD BANK. GINI index (World Bank estimate).
Disponivel em: <data.worldbank.org/indicator/SI.POV.GINI?view=map>.Acesso em: 15 jun. 2022.
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afetacdo negativa do PIB e a taxa de crescimento da economia. Nesse passo, paises com altos
niveis de corrup¢ao possuem altas taxas de alteragdes orcamentdrias, ante a necessidade de
esconder pagamentos ilicitos, para facilitar o superfaturamento e o desvio de verbas. A
qualidade do setor publico também ¢ afetada pela corrupgao, pois sdo preferidos empresas e
projetos erroneos, visando a obten¢do de propina e vantangem pessoal, em detrimento da
coletividade e em beneficio de individuos ou grupos econdémicos dominantes na sociedade,
reduzindo a produtividade e qualidade dos mais diversos setores publicos, como educacao e
saude.

Um bom exemplo do efeito da corrupgao na qualidade do setor publico na atualidade,
sd0 os desvios na pandemia que ocasionaram inimeros problemas no combae ao Covid-19. A
corrupgao esteve presente dsde compra de mascaras e aventais, até aquisicao de respiradores e
contratos de hospitais de campanha para antender os pacientes, o que por consequéncia
contribuiu para um nimero maior de mortes.

Entretanto na propor¢do que caminha a globalizagdo, também aumenta a cobranga da
populagdo pela eficiéncia na prestacao dos servigos publicos, pois conforme exposto a principal
consequéncia da corrupcdo desenfreada ¢ a mitigacdo do desenvolvimento economico e
humano. Os grupos marginalizados que ndo tinham acesso e nem “voz” perante a sociedade,
passaram a adquirir informagdes e conhecimento dos seus direitos, gracas a evolucao da
tecnologia e as redes sociais, onde as noticias correm rapidamente, lutando pela quebra de um
ciclo vicioso de corrupg¢do existente .

Nesse passo, interessante a definigdo de Julio Cesar Marcellino Jinior®:

nos ultimos tempos, mais especificamente nos derradeiros quarenta anos, e em
atencdo ao forte desenvolvimento tecnologico, a sociedade tem se deparado com
intenso fluxo transnacional de informag¢des, imagens, recursos, pessoas e bens de

consumo, que transformaram por completo as relagdes humanas. Esse fenomeno é
normalmente associado ao vocabulo, que se tornou usual, “globalizac¢do”.

Por consequéncia, o indice de tolerancia social da corrup¢do em alguns paises tem
diminuido, apesar de profundamente enraizada no sistema de valores do ambiente coletivo dos
funcionarios publicos.

Contudo, esse combate a corrup¢do nao ¢ facil, pois a auséncia de mecanismos de
controle e de sangdes efetivas, ¢ agravado pela resisténcia desenvolvida pelos Estados em
admitir controles externos que afetem, de alguma forma, a sua soberania. Na verdade, os atos

de corrupc¢do ndo aconteceriam se houvesse um sistema de controle preventivo efetivo, pois as

6 MARCELLINO JUNIOR, Julio Cesar. Andlise econémica do acesso d justi¢a: a tragédia dos custos e a questdo
do acesso inauténtico. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016, p. 44.
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atuagOes administrativas necessarias a consumacao do ato exigem o ordenamento juridico
possibilite determinadas condutas ou situacdes que servem de estimulo ao ato de corrupgao®.

Os mecanismos de controle ndo sdo totalmente eficazes, deixando de sancionar
inimeros individuos e de fiscalizar a atuagao dos agentes publicos, o que acaba servindo como
estimulo interno a reiteragdo das praticas corruptas e a ma gestao publica, um bom exemplo da
sensacdo de impunidade ¢ a Operagdo Lava- Jato, pois diversos acusados ja foram soltos e o
dinheiro obtido atavés dos atos improbos ndo retornou em sua integralidade aos cofres publicos.

E incontroverso, que a corrupg¢io contribui, e muito, para a desestruturagio do Estado
e principalmente contribuiu para a instabilidade social, ¢ um circulo vicioso, que ¢ manifestado
através de servigos publicos ruins, violéncia e criminalidade.

Somente os cidaddos podem impulsionar a mudanca necessaria para a criagdo € o
fortalecimento de uma nova cultura de controle politico e social que dissipe a sensagao de
impunidade que assola o povo brasileiro, pois a luta contra o fendmeno da corrupgao exige
uma mobilizacdo social com o escopo de pressionar e fiscalizar os representantes politicos
para que passem a agir com transparéncia. Também cabe individualmente a cada cidadao
denunciar as autoridades competentes os subornos e os ilicitos que permitem a manutengao
do mercado de atividades ilicitas institucionalizadas na maquina ptblica que corroboram com

o fortalecimento desse fendmeno social.®®

65 REVISTA ELETRONICA DIREITO E CONHECIMENTO, op. cit.
% Tbid.
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2. A RESPONSABILIDADE PESSOAL NO DIREITO POR ATOS PROPRIOS E ATOS DE
TERCEIROS

Embora o objeto do presente capitulo seja a responsabilidade pessoal no Direito por
atos proprios e por atos de terceiro, antes de adentrar o tema, faz-se mister estabelecer algumas

premissas acerca dos conceitos e principios da responsabilidade civil.

2.1 Conceito de responsabilidade civil e seus principios norteadores

O conceito de responsabilidade civil esta diretamente ligado ao ramo do direito
obrigacional, pois compele o causador do dano o dever de reparar o prejuizo causado a outrem
que se originou da viola¢ao de um dever juridico.

Nas palavras de Rui Stoco®’, a nogio da responsabilidade por ser haurida da propria
origem da palavra que significa responder a alguma coisa:

a nogao da responsabilidade pode ser haurida da propria origem da palavra, que vem
do latim, respondere, responder a alguma coisa, ou seja, a necessidade que existe de
responsabilizar alguém pelos seus atos danos. Essa imposicao estabelecida pelo meio
social regrado, através dos integrantes da sociedade humana, de impor a todos o dever
de responder por seus atos, traduz a propria nogdo de justica existente no grupo social
estratificado. Revela-se, pois, como algo inarredavel da natureza humana.

Explicam Pablo Stolze Gagliano e Rodolfo Pamplona Filho®: “Responsabilidade, para
o Direito, nada mais €, que uma obrigacdo derivada — um dever juridico sucessivo — de
assumir as consequéncias juridicas de um fato, consequéncias essas que podem variar
(reparacao dos danos e/ou punicao pessoal do agente lesionante) de acordo com os interesses
lesados.”

Sendo assim, conclui-se que a responsabilidade ¢ um dever juridico que tem por
objetivo reparar a lesdao sofrida por alguém através da imposi¢ao de indenizagdao ao causador
do dano.

Neste sentido, importante salientar que o instituto da responsabiliza¢do civil ¢ um
fendmeno historico-cultural, e por isso sdo inumeras modificagdes ao longo dos anos, que
persistem até hoje, pois visam atender as necessidades sociais que se transformam com a

civilizagao.

87 STOCO, Rui. Tratado de responsabilidade civil. 7. ed. Sdo Paulo: Imprenta, 2007, p. 114.
68 GAGLIANO, Pablo Stolze; PAMPLONA FILHO, Rodolfo. Manual de direito civil. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva
Educagido, 2021, p.1.265.
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A evolugdo da responsabilidade civil possibilitou a extingdo da “justica com as
proprias maos”, uma vez que a restauragdo da relacdo ao estado anterior ao ato danoso se
caracteriza pela expropriacdo do patrimonio do ofensor, compensando a vitima pela ofensa
sofrida.

Insta salientar, que, nos primordios, mais especificamente nas civilizagdes pré-
romanas, o ressarcimento do dano ndo era assegurado pelo Direito, nem ao menos se cogitava
a culpa e as razdes do infortinio. Ao revés, o dano provocava reacao imediata, instintiva do
ofendido, sendo conhecida como a vinganca privada, de acordo com Carlos Roberto
Gongalves®.

Segundo Pablo Stoze e Rodolfo Pamplona Filho 7°, ¢ a partir dessa visdo de vinganca
que permeava a responsabilidade que o Direito Romano utiliza como premissa para intervir na
sociedade para permiti-la ou exclui-la quando sem justificativa, através da Lei de Talido — “olho
por olho, dente por dente”. A referida lei aproximou a nog¢do de Direito e Justica, pois
recepcionou a equivaléncia entre a ofensa e a respectiva sancdo, fixando o valor da pena a ser
paga pelo ofensor.

Porém, o marco historico do instituto da responsabilizacdo se deu com a Lei de
Aquilia, conhecida como Lex Aquilia, que teve como escopo substituir as multas fixadas pela
Lei de Talido por uma pena proporcional ao dano causado, inserindo a culpa como elemento
basico da responsabilidade civil, surgindo, desta forma, o inicio da introdugdo da ideia da culpa,
segundo o qual a conduta do ofensor ¢ medida pelo grau de culpa com que atuou’'.

Nas palavras, de Carlos Roberto Gongalves’:

¢ na Lei Aquilia que se esboga, afinal, um principio geral regulador da reparagdo do
dano. Embora se reconhe¢a que nio continha ainda “uma regra de conjunto, nos
moldes do direito moderno”, era, sem nenhuma davida, o germe da jurisprudéncia

classica com relagdo a injuria, e “fonte direta da moderna concepcdo de culpa
aquiliana, que tomou da Lei Aquilia o seu nome caracteristico.

Nao obstante, ¢ através do Direito Francés, aperfeicoando as ideias do Direito Romano

que restou destacada a responsabilidade civil da pena, sofrendo as adaptagdes necessarias para

% GONCALVES, Carlos Roberto. Direito Civil Brasileiro — Responsabilidade Civil. 16. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2021, p.18.

70 GANGLIANO; PAMPLONA FILHO, op.cit.p.1271.

L GONCALVES, op.cit., p.12.

72 Tbid.
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adequagdo da responsabilizacdo aquela sociedade. Afirma o mestre Carlos Roberto

Gongalves’*:

aos poucos, foram sendo estabelecidos certos principios, que exerceram sensivel
influéncia nos outros povos: direito a reparacdo sempre que houvesse culpa, ainda que
leve, separando-se a responsabilidade civil (perante a vitima) da responsabilidade
penal (perante o Estado); a existéncia de uma culpa contratual (a das pessoas que
descumprem as obrigacdes) e que nao se liga nem a crime nem a delito, mas se origina
da negligéncia ou da imprudéncia. Era a generalizagdo do principio aquiliano: in lege
Aquilia et levissima culpa venit, ou seja, o de que a culpa, ainda que levissima, obriga
a indenizar.

Entretanto, mesmo com todas as mudangas, como todo o instituto do Direito, a

Responsabilidade Civil utiliza determinados principios para a sua correta aplicagdo e

preenchimento das lacunas ocasionalmente encontradas.

Nessa linha, afirma Venosa™ que os principios tém como objetivo restaurar um

equilibrio patrimonial e moral:

os principios da responsabilidade civil buscam restaurar um equilibrio patrimonial e
moral violado. Um prejuizo ou dano ndo reparado € um fator de inquietagdo social.
Os ordenamentos contemporaneos buscam alargar cada vez mais o dever de
indenizar, alcangando novos horizontes, a fim de que cada vez menos restem danos
irressarcidos.

O preceito do neminem laedere significa “ninguém ofender” ou “ndo lesar a outrem”,

reflete a filosofia de Epicuro (Epicurismo), que considerava o direito o resultado de um

compromisso de utilidade, com o escopo de os homens nao se prejudicarem uns aos outros. ”

Segundo esse principio, o qual encontra-se epigrafado no artigo 186, do Cddigo

Civil”, ninguém ¢ facultado causar prejuizo a outrem, pressupondo, dessa forma, que todo

aquele que foi lesado deve ser reparado.

Desse modo, havendo a ocorréncia de dano causado por um agente contra outrem,

surge a obriga¢do pela reparagdo, com fulcro nesse principio.

O segundo principio, denominado restitutio in integrum, e conhecido como o principio

da reparagio integral, o qual estd previsto de forma expressas nos artigos 927 e 944, caput do’®

Cdédigo Civil, busca recolocar a vitima no status quo ante, através de fixacdo de indenizacao e

de forma proporcional ao dano.

Afirma Sergio Cavalieri Filho”” sobre o objetivo do principio da reparagio integral:

3 GONCALVES, op.cit., p. 12.
4 VENOSA, Silvio de Salvo. Direito civil. Cédigo Civil interpretado, 4. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2019, p.36.
SBRASIL.Cédigo Civil. Disponivel em:< http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/1eis/2002/110406compilada.htm>

. Acesso em: 15 jan. 2022.
76 Ibid.

7 CAVALIERI FILHO, Sergio. Programa de responsabilidade civil. 11. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014. p. 26.
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[...] Com efeito, o principio da reparacdo integral tem sido o principal objetivo de
todos os sistemas juridicos para se chegar & mais completa reparacdo dos danos
sofridos pela vitima. Embora seja um ideal utopico, de dificil concretizagdo, ¢é
perseguido insistentemente por se ligar diretamente a propria fungdo da
responsabilidade civil.

Da mesma forma leciona Maria Helena Diniz’® que o principio da reparagdo integral

busca uma indenizagao que represente do modo mais préoximo o valor do prejuizo sofrido:

[..] logo, o principio que domina a responsabilidade civil na era contemporanea ¢ o da
restitutio in integrum, ou seja, da reposi¢do completa da vitima a situag@o anterior a
lesdo, por meio de uma reconstituigdo natural, de recurso a uma situagdo material

correspondente ou de indenizagdo que represente do modo mais exato possivel o valor
do prejuizo no momento de seu ressarcimento, respeitando, assim, a sua dignidade.

Isso posto, conforme preceitua o principio da reparagdo integral, sempre que surgir no
mundo material a necessidade de reparagdao do dano, causada pela violagio de um dever
juridico, havera de se garantir que o ofendido receba de forma integral a reparacdo em forma
de pecunia.

Assim, conclui-se pela exigéncia de trés pressupostos para a configuracdo da
responsabilidade civil, sdo eles: a existéncia e extensao do dano, nexo de causalidade entre o
dano e acao ou omissao do demandado.

Nesse passo, a conduta resta caracterizada pela agdo ou omissdo guiada pela vontade
ao agente que resulta no dano ou prejuizo, logo, seu nicleo fundamental ¢ a voluntariedade,
que resulta exatamente da liberdade de escolha do agente, com discernimento necessario para
ter consciéncia daquilo que faz.

Nas palavras de Pablo Stolze Gagliano e Rodolfo Pamplona Filho” a voluntariedade
¢ a pedra de toque da no¢do da conduta humana ou acao voluntéria, sendo o primeiro elemento
da responsabilidade civil, porém ndo significa a intenc¢ao de causar o dano, mas a consciéncia
da conduta.

Ja o dano ¢ a lesao a um interesse juridico tutelado, podendo ser patrimonial ou nao
que foi causada pela acdo ou omissdo do sujeito infrator®®. Sérgio Cavalieri filho, citado por
Stolze e Pamplona®! salienta a inafastabilidade do dano, nos seguintes termos:

o dano ¢, sem duvida, o grande vildo da responsabilidade civil. Nao haveria que se
falar em indenizagdo, nem em ressarcimento, se nao houvesse o dano. Pode haver

responsabilidade sem culpa, mas ndo pode haver responsabilidade sem dano. Na
responsabilidade objetiva, qualquer que seja a modalidade do risco que lhe sirva de

8 DINIZ, Maria Helena. Curso de direito civil brasileiro: responsabilidade civil. v. 7. 27. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2013, p. 23.

 GANGLIANO; PAMPLONA FILHO, op.cit.p.1.295.

80 Ibid., p.1304.

81 CAVALIERI FILHO, Sergio. Programa de Responsabilidade Civil. 2. ed.,S3o Paulo: Malheiros, 2000, p. 70.
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fundamento — risco profissional, risco proveito, risco criado etc. —, o dano constitui
o seu elemento preponderante. Tanto € assim que, sem dano, ndo havera o que reparar,
ainda que a conduta tenha sido culposa ou até dolosa.

Pelo exposto, conclui-se pela imprescindibilidade do dano na responsabilidade civil,
uma vez que sem o dano nao havera o que reparar.

O terceiro elemento ¢ o denominado nexo de causalidade. Cuida-se do elo etiologico,
do liame, que une a conduta do agente (positiva ou negativa) ao dano, exsurgindo como o
elemento de ligacao entre os dois elementos retrocitados, indicando a quem se deve atribuir o
resultado danoso. O Codigo Civil consagrou, em seu art. 403%2, a teoria da interrupgio do nexo
de causalidade, também designada como teoria da causalidade direta e imediata, de acordo com
a qual apenas se consideram causas aquelas vinculadas ao dano direta e imediatamente®’.

4

Cumpre destacar os ensinamentos de Maria Helena Diniz % no que diz respeito ao

nexo causal:

o vinculo entre o prejuizo e a acdo designa-se “nexo causal”, de modo que o fato lesivo
devera ser oriundo da agdo, diretamente ou como sua consequéncia previsivel. Tal
nexo representa, portanto, uma relagdo necessaria entre o evento danoso e a agdo que
o produziu, de tal sorte que esta é considerada como sua causa. Todavia, ndo sera
necessario que o dano resulte apenas imediatamente do fato que o produziu. Bastara
que se verifique que o dano ndo ocorreria se o fato ndo tivesse acontecido. Este podera
ndo ser a causa imediata, mas, se for condi¢do para a produgdo do dano, o agente
respondera pela consequéncia.

Contudo, o referido instituto ndo se resume aos pressupostos citados, uma vez que
doutrina classifica a responsabilidade civil tanto em fun¢@o da culpa (responsabilidade objetiva
e subjetiva), como também em funcdo da natureza (responsabilidade contratual e

extracontratual).

2.2 Responsabilidade subjetiva e objetiva

Para fins didaticos antes de adentrar o cerne da responsabilidade subjetiva e objetiva,
¢ imperioso esclarecer o elemento culpa, pressuposto da responsabilidade civil que sempre
ocupou um papel importante nas discussdes doutrinarias.

Nesse passo, Gongalves® dispde que, em razdo da teoria classica, a culpa era a base

da responsabilidade. A referida teoria, também denominada como teoria da culpa, pressupoe a

82 BRASIL, op.cit., nota 3.

8 TEPEDINO, Gustavo; TERRA, Aline de Miranda Valverde; GUEDES, Gisela Sampaio da Cruz. Fundamentos
do direito civil: responsabilidade civil. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense. 2021, p.45.

8 DINIZ, op. cit., p. 129.

8 GONCALVES, op.cit., p.20.
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culpa como fundamento da responsabilidade civil, logo, ndo havendo culpa, ndo ha
responsabilidade.

Venosa, conceitua a culpa como a “inobservancia de um dever que o agente devia
conhecer e observar”. Por sua vez, Savatier®®, citado por Aguiar Dias, apos reconhecer na ideia
de culpa dois elementos (objetivo — o dever violado, e subjetivo — a imputabilidade do
agente), define-a nos seguintes termos:

a culpa (faute) é a inexecugdo de um dever que o agente podia conhecer e observar.
Se efetivamente o conhecia e deliberadamente o violou, ocorre o delito civil ou, em
matéria de contrato, o dolo contratual. Se a violagdo do dever, podendo ser conhecida

e evitada, ¢ involuntaria, constitui a culpa simples, chamada, fora da matéria
contratual, de quase-delito.

Dessa forma, a culpa ¢ a inobservancia de um dever objetivo de cuidado. Nao obstante,
ela ¢ dividida em diversas modalidades. Para o cerne deste trabalho, ¢ importante apresentar a
chamada de culpa em sentido estrito, que abarca os casos de negligéncia, de imprudéncia e de
impericia, e a segunda denominada de culpa em sentido amplo que abarca o dolo.

As referidas modalidades da culpa estdo expressamente previstas no artigo 186 do
Cédigo Civil*, a titulo de informac3o, in verbis: “Aquele que, por a¢io ou omissdo voluntaria,
negligéncia ou imprudéncia, violar direito e causar dano a outrem, ainda que exclusivamente
moral, comete ato ilicito.”

Nesse sentido, Flavio Tartuce®® afirma que a culpa engloba o dolo:

no primeiro sentido, a culpa engloba o dolo — a intengdo de prejudicar outrem, a agdo
ou omissdo voluntaria mencionada no art. 186 do Codigo Civil brasileiro — e a culpa
estrita — que vem a ser o desrespeito a um dever preexistente ou a violagdo de um
direito subjetivo alheio, pela fuga de um padrio geral de conduta.

Da mesma forma, Pablo Stolze Gagliano e Rodolfo Pamplona® Filho lecionam que a
culpa em sentindo amplo ¢ resultado da inobservancia de um dever de conduta previamente
imposto pela ordem juridica, logo, se a violagado a esse dever foi proposital o agente atuou com
dolo, ja se decorreu de negligéncia, imprudéncia ou impericia, a sua atuagao ¢ apenas culposa,
em sentido estrito.

Pelo exposto, conclui-se que a culpa em sentido estrito se consubstancia pela:
negligéncia — que ¢ a inobservancia de normas orientam a agir com atenc¢ao; imprudéncia — ato

de proceder sem cautela e impericia - que € a falta de habilidade ou inaptiddo para praticar

8 SAVATIER apud GANGLIANO; PAMPLONA FILHO, op.cit.p.1.376.

87 BRASIL, op.cit, nota 3.

8 TARTUCE, Flavio. Manual de responsabilidade civil. Rio de Janeiro: Forense; Sdo Paulo: METODO, 2018, p.
176.

8 GANGLIANO; PAMPLONA FILHO, op.cit.p.1.378.
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determinado ato, todas configuradas em detrimento da inobservancia de cuidado que o agente
deveria ter, objetivando que a sua conduta ndo ocasionasse um dano ao prejudicado.
Nas palavras de Flavio Tartuce®:
a imprudéncia vem a ser uma falta de cuidado somada a uma ag@o, algo proximo da
ideia de culpa in comittendo dos romanos. A negligéncia, por sua vez, ¢ uma falta de
cuidado somada a uma omissdo (culpa in omittendo). Por fim, a impericia pode ser

definida como a falta de qualificacdo geral para desempenho de uma fungdo ou
atribuicao.

A titulo de informagdo, a culpa ainda por ser classificada como direta e indireta, que
nao comprometem a unidade interna do conceito. A culpa direta o responsavel pela reparacao
do dano ¢ a pessoa causadora do ato danoso, ja na culpa indireta o responsavel é pessoa diversa
da causadora da lesao.

Nesse sentido, assevera Gustavo Tepedino’!:
a culpa direta é a regra, e se identifica no desvio de comportamento do agente causador
do dano, a quem se atribui o dever de indenizar. A culpa indireta, absorvida pelo
codificador brasileiro de 1916 com o intuito de conferir maior efetividade a reparacao,
permite atribuir o dever de indenizar ao agente responsavel por conduta alheia. A
hipotese revela, em sintese, a responsabilidade pelo fato de outrem, de modo a

responsabilizar aquele que escolhe mal (culpa in elegendo) ou que ndo vigia
adequadamente (culpa in vigilando) o agente causador do dano.

No tocante ao dolo, constitui-se pela vontade livre e consciente de violar o dever
juridico objetivando prejudicar outrem. Sergio Cavalieri Filho®?, citado por Flavio Tartuce,
destaca a presenca de dois elementos para a sua caracterizagdo, o primeiro ¢ a representacao do
resultado, ou seja, a previsdo de que vai ocorrer o dano. Como afirma, “antes de desencadear a
conduta, o agente antevé, representa mentalmente, o resultado danoso e o elege como objeto de
sua a¢ao”. Por outro lado, o segundo elemento € a consciéncia de sua ilicitude, uma vez que o
agente sabe que a conduta estd de contraria ao dever juridico, embora fosse possivel agir de
forma diferente.

Em sintese, como visto, a culpa possui duas modalidades: culpa em sentindo amplo
que abrange o dolo (pleno conhecimento do mal e perfeita intencao de pratica-lo) e culpa em
sentido estrito (violagdo de um dever que o agente podia conhecer e observar, segundo os

padrdes de comportamento médio)”>. E é justamente esse ponto que respalda a divisio da

% TARTUCE, op.cit., p.176.

91 TEPEDINO; TERRA; GUEDES, op.cit., p.210.

92 CAVALIERI FILHO, Sergio. Programa de responsabilidade civil. 12. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2015, p. 50.
% GONCALVES, op.cit., p.15.
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responsabilidade em objetiva e subjetiva, uma vez que a diferenciagdo estd fundada na presenga
ou nao do elemento subjetivo da culpa ou do dolo.

Passa-se entdo ao estudo da responsabilidade objetiva e subjetiva.

A responsabilidade subjetiva € a decorrente de um ato danoso que restou configurado
por dolo ou culpa, ou seja, para que o dano seja indenizavel € imprescindivel comprovar a culpa
ou o dolo do agente. Conforme leciona Gongalves™ ¢é subjetiva a responsabilidade quando
baseada na culpa. Sendo assim, a prova da culpa do agente passa a ser indispensavel para
caracterizar o dano indenizavel, logo a responsabilidade do causador do dano somente se
configura se agiu com dolo ou culpa.

No mesmo sentido, observa Caio Mario da Silva Pereira®, citado por Pablo Stolze
Gagliano e Rodolfo Pamplona Filho:

na tese da presung@o de culpa subsiste o conceito genérico de culpa como fundamento
da responsabilidade civil. Onde se distancia da concepgdo subjetiva tradicional é no
que concerne ao 6nus da prova. Dentro da teoria classica da culpa, a vitima tem de

demonstrar a existéncia dos elementos fundamentais de sua pretensdo, sobressaindo
o comportamento culposo do demandado.

Importante ressaltar que o Codigo Civil de 1916 adotou a teoria subjetiva, logo,
indispensavel a prova da culpa, contudo, a ideia de responsabilidade sem culpa, também
conhecida como responsabilidade objetiva, foi verificada com o advento do Cédigo Civil de
2002, o qual tratou especificamente desta espécie de responsabilidade, conforme consagra o
paragrafo unico do art. 927 do Cédigo Civil **‘havera obrigacio de reparar o dano,
independentemente de culpa, nos casos especificados em lei, ou quando a atividade
normalmente desenvolvida pelo autor do dano implicar, por natureza, risco para os direitos de
outrem. “

Segundo afirma o doutrinador Flavio Tartuce®’ o art. 927 é inspirado no Cédigo Civil

italiano de 1942;:

o dispositivo é claramente inspirado no art. 2.050 do Codice Civile italiano, de 1942,
que trata da esposizione al pericolo (exposi¢do ao perigo) e que tem a seguinte
redagdo: “chiunque cagiona danno ad altri nello svolgimento di un’attivita
pericolosa, per sua natura o per la natura dei mezzi adoperati, e tenuto al
risarcimento, se non prova di avere adottato tutte le misure idonee a evitare il danno”.
Em tradugdo livre, a norma estabelece que aquele que causa dano a outrem no
desenvolvimento de uma atividade perigosa, por sua natureza ou pela natureza dos
meios adotados, é obrigado ao ressarcimento, se ndo provar ter tomado todas as
medidas idoneas para evitar o dano.

% Ibidem, p. 21.

95 GANGLIANO; PAMPLONA FILHO, op.cit., p.1.277.
% BRASIL, op.cit., nota 3.

%7 TARTUCE, op. cit., p.380.
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Entetanto, diferencas permeiam o direito italiano e o direito brasileiro, uma vez que o
artigo 2.020 do Cddigo Civil Italiano prevé a exclusdo da responsabilidade quando meios
idoneos e diligentes forem adotodos pelo autor do ato danoso. Ja no Codigo Cvil Brasileiro a
responsabilidade denominada como objetiva prescinde de culpa, sendo indispensavel para sua
configurag¢do no caso concreto apenas o dano e o nexo de causalidade.

Conceitua Gongalves’® que a classificagdio corrente e tradicional, denomina objetiva a
responsabilidade que independe de culpa. Esta pode ou nao existir, mas sera sempre irrelevante
para a configuracao do dever de indenizar. Por outro lado, a relagao de causalidade entre a agao
e o0 dano ¢ imprescindivel, uma vez que, mesmo no caso de responsabilidade objetiva, ndo se
pode responsabilizar quem nao tenha dado causa ao evento. Nessa classificacdo, os casos de
culpa presumida sdo considerados hipoteses de responsabilidade subjetiva, pois se baseam na
culpa, mesmo que presumida.

A responsabilidade objetiva brasileira estd fundamentada na teoria do risco e no
principio da responsabilidade independentemente de culpa nos casos espeficicados em lei.
Segundo essa teoria todo pessoa que exerce alguma atividade que cria um risco de dano para
terceiros ou desvantagens dela resultante, deve ser obrigada a repara-lo ainda que sua conduta
tenha sido oriunda de culpa. Conforme assevera Carlos Roberto Gongalves™:

a responsabilidade civil desloca-se da nog@o de culpa para a ideia de risco, ora
encarada como “risco-proveito”, que se funda no principio segundo o qual é reparavel
o dano causado a outrem em conse quéncia de uma atividade realizada em beneficio
do responsavel (ubi emolumentum, ibi onus); ora mais genericamente como “risco

criado”, a que se subordina todo aquele que, sem indagagdo de culpa, expuser alguém
a suporta-lo

Segundo Ney Maranhio'®, citado por Flavio Tartuce, afirma que, no caso, houve um
importante desprendimento, um traco de audacia, uma vez que no enunciado percebe-se uma
tentativa de se desprender da teoria cldssica do perigo, porquanto hd uma ampliagdo da moldura
legal da figura do risco. Nesse passo, o conceito de atividade de risco ndo ¢ compreendido
apenas como atividade perigoso, mas, também abarca toda atividade que induza ao risco, fato
que diferencia a clasula dos demais ordenamentos juridicos do mundo.

Assim, resta claro que a responsabilidade decorrente do ilicito civil, encontra-se
inserida a ideia de culpa (responsabilidade subjetiva), bem como a responsabilidade civil do

infrator sem indacdo de culpa (responsabilidade objetiva), em duas situagdes, previstas no

% GONCALVES, op.cit., p.21.
% Ibid.
100 MARANHAO apud TARTUCE, op.cit., p.381.
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paragrafo unico do artigo 927, supramencionado: a) nos casos especificados em lei; b) quando
a atividade normalmente desenvolvida pelo autor do dano implicar, por sua natureza, risco para
os direitos de outrem.'°!

Leciona Caio Mario Pereira'®> que cumpre ao legislador fixar os casos que a obrigagio

de reparar independe de culpa:

[...] a regra geral, que deve presidir a responsabilidade civil, é a sua fundamentacao
na ideia de culpa; mas, sendo insuficiente esta para atender as imposi¢des do
progresso, cumpre ao legislador fixar especialmente os casos em que devera ocorrer
a obrigacdo de reparar, independentemente daquela nogdo. Ndo sera sempre que a
reparagdo do dano se abstraira do conceito de culpa, porém quando o autorizar a
ordem juridica positiva. E neste sentido que os sistemas modernos se encaminham,
como, por exemplo, o italiano, reconhecendo em casos particulares e em matéria
especial a responsabilidade objetiva, mas conservando o principio tradicional da
imputabilidade do fato lesivo. Insurgir-se contra a ideia tradicional da culpa ¢ criar
uma dogmatica desafinada de todos os sistemas juridicos. Ficar somente com ela ¢
entravar o progresso.

Dessa forma, conclui-se que a regral geral que preside a responsabilidade civil € a ideia
de culpa, entretanto, o legislador excpecionalmente elencou casos em que restard configurado
a obrigacdo de reparar, independentemente da culpa. Nessa esteira, a responsabilidade objetiva
por ser excecao tem seus casos espeficiados em lei, como nos casos previstos no Codigo Civil,

Gongalves!® faz referéncia a esses artigos:

[...] poderiam ser lembrados, como de responsabilidade objetiva, em nosso diploma
civil, os arts. 936, 937 e 938, que tratam, respectivamente, da responsabilidade do
dono do animal, do dono do prédio em ruina e do habitante da casa da qual cairem
coisas. E, ainda, os arts. 929 e 930, que preveem a responsabilidade por ato licito
(estado de necessidade); os arts. 939 e 940, sobre a responsabilidade do credor que
demanda o devedor antes de vencida a divida ou por dividas ja pagas; o art. 933, pelo
qual os pais, tutores, curadores, empregadores, donos de hotéis e de escolas
respondem, independentemente de culpa, pelos atos danosos causados por seus filhos,
pupilos, curatelados, prepostos, empregados, hospedes, moradores e educandos; o
paragrafo unico do art. 927, que trata da obrigacdo de reparar o dano,
independentemente de culpa, nos casos especificados em lei, ou quando a atividade
normalmente desenvolvida pelo autor do dano implicar, por sua natureza, risco para
os direitos de outrem.

Ademais, a tese da responsabilidade objetiva foi sancionada em leis esparsas como a
Lei de Acidentes do Trabalho, Cédigo Brasileiro de Aerondutica, Lei n® 6.938/81 (que trata dos
danos causados ao meio ambiente), Cédigo de Defesa do Consumidor e outras.!%

Por conseguinte, cumpre salientar que as duas formas de responsabilidade se conjugam

e se dinamizam.

19T GONCALVES, op.cit., p, 31.
102 PEREIRA apud ibid., p. 21.
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Neste sentido, mencionam Pablo Stolze Gagliano e Rodolfo Pamplona Filho!® a
nova concepg¢ao que rege a responsabilidade civil no Brasil ¢ a regra geral dual, em que temos
a responsabilidade subjetiva, regra feral do codigo anterior, coexistindo com a
responsabilidade objetiva, especialmente em fun¢do da teoria do risco desenvolvida pelo
autor do dano, com fulcro no artigo 927, pagrafo tunico.

Da mesma forma, assevera Gustavo Tepedino!® quanto a vigéncia de uma regra dual

na responsabilidade civil:

a ascensdo da responsabilidade objetiva, posto tenha conduzido a retracdo da
responsabilidade subjetiva, ndo a eliminou ou a substituiu. Culpa e risco encerram,
contemporaneamente, dois paradigmas sobre os quais se erguem, de um lado, a
responsabilidade subjetiva, tendo por fonte o ato ilicito, e, de outro, a responsabilidade
objetiva, mediante opg¢do legislativa de alocagdo de riscos a certos agentes
econdmicos ou a certas atividades. Assim é que, no ambito de relagdes
interindividuais, a aplicagdo das regras da responsabilidade subjetiva se afigura
necessaria e bastante frequente, ao passo que a incidéncia da responsabilidade objetiva
tem sido reservada as hipoteses especificamente previstas em lei.

Desse modo, fica evidente que, a par da responsabilidade subjetiva, também vige no
Brasil a responsabilidade objetiva, tendo ambas o mesmo objetivo de reparar o dano causado

pelo agente suportado por um terceiro.

2.3 Responsabilidade pessoal por ato de terceiro

Como visto no item anterior, no instituto da esponsabilidade civil, a regra ¢ a de que
aquele que causou o dano a vitima responda pelos seus proprios atos, configurando a
responsabilidade direta ou por fato proprio, que estd implicitamente elencada nos artigos 186 e
927 do Cdédigo Civil de 2002.

Nesse passo, o Direito Romano tinha como principio norteador o da responsabilidade
estritamente pessoal pelas obrigacdes, ou seja, os juristas romanos viam a responsabilidade civil
como um vinculo estritamente pessoal entre as duas partes envolvidas em uma relacao juridica
ou na situagdo fatica das quais esse vinculo se origina. Logo, cada individuo seria responsavel
pelos seus proprios atos, respondendo pelas consequéncias de suas acdes pessoais — ndo, as de
outrem'?’.

Entretanto, € possivel atribuir a reparacao do dano por atos praticados por terceiros,

considerando-se uma responsabilidade indireta, trazendo, assim, uma exce¢do ao principio

195 GANGLIANO; PAMPLONA FILHO, op.cit., p.1.279.
196 TEPEDINO; TERRA; GUEDES, op.cit., p.217.
107 GONCALVES, op. cit., p.465.
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geral da responsabilidade.
A responsabilidade complexa, possibilita que determinado individuo alheio ao fato,
responda pelas consequéncias causadas pelo agente do ato danoso. Acerca da responsabilidade

complexa, assevera Maria Helena Diniz!%:

a responsabilidade complexa ¢ aquela que s6 podera ser vinculada indiretamente ao
responsavel, ndo se conformando, portando, com o principio geral de que o homem
apenas ¢ responsavel pelos prejuizos causados diretamente por ele e por seu fato
pessoa.

Quando fala-se em responsabilidade civil por fato de terceiros, ha que se perguntar que
terceiros sdo esses e qual a relagdo juridica existente entre eles e o agente causador do dano.

No Brasil, desde a vigéncia do Codigo Civil de 1916 ¢ possivel atribuir a reparagao do
dano por atos praticados por terceiros, trazendo, assim, uma exce¢do ao principio geral da
responsabilidade. As hipdteses de responsabilidade indireta foram listadas nos artigos 1.521 e
1.522'% do codigo retrocitado, atribuindo a algumas pessoas o dever de escolher bem ou zelar

pelo compartamento de outas, inexperientes ou a elas subordinadas''®:

Art.1.521. Sao também responsavéis pela reparagao civil:

L Os pais, pelos filhos menores que estiverem sob seu poder € em sua companhia.
1L O tutor e curado, pelos pupilos e curatelados, que se acharem nas mesma
condigdes.

III. O patrdo, amo ou comitente, por seus empregados, servicais e prepostos, no
exercicio do trabalho que lhes competir, ou por ocasido deles.

IV.  Os donos de hotéis, hospedarias, casas ou estabelecimentos onde se albergue
por dinheiro, mesmo para fins de educacgdo, pelos seus hospedes, moradores e
educadores.

V. Os que gratuitamente houverem participado dos produtos do crime, até a
concorrente quantia.

Art. 1.522. A responsabilidade estabelecida no artigo antecendente, n° III, abrange as
pessoas juridicas.

Insta salientar, que o Codigo Civil de 1916 divergiu do caminho seguido por outras. O
Codigo Civil da Franga estabelece a presuncdo juris tantum de culpa dos indiretamente
responsaveis pelos atos ilicitos de outrem, ou seja, somente eram isentos da responsabilidade
caso restasse provado a impossibilidade de evitar o ato danoso. No Codigo Civil alemao, a
responsabilidade indireta h4 a possibilidade de o terceiro eximir-se, alegando que empregou a
diligéncia para evitar o ocorrido. Ja o Codigo Civil brasileiro de 1916 optou pela solu¢do mais

conservadora, pois estipulou que o sujeito passivo da atividade danoso provasse que o

108 DINIZ, op. cit., p. 589.

19BRASIL. Lei n° 3.071, de 01 de janeiro de 1916. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/
ccivil 03/leis/13071.htm>. Acesso em:16 jun. 2022.

10 TEPEDINO; TERRA; GUEDES, op.cit., p.249.
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responsavel indireto concorreu com culpa ou negligéncia''!, in verbis: “Art: 1.523'!2,
Excetuadas as do art. 1521, n° V, s6 serdo responsaveis as pessoas enumeradas nesse € no artigo
1.522, provando-se que elas concorreram para o dano por culpa, ou negligéncia de sua parte”.
Neste sentido, leciona Gustavo Tepedino!'’ que a redagdo do Cédigo de 1916
dificultava a reparacdo da vitima, pois era necessario comprovar a culpa ou negligéncia dos
indiretamente responsaveis pelo ato danoso:
a expansio da possibilidade de reparagdo da vitima pretendida com a responsabilidade
indireta se revelava, contudo, de dificil comprovagdo, diante da redacao do entdo art.
1.523, segundo o qual as pessoas indicadas naqueles dispositivos s6 seriam
responsaveis, “provando-se que elas concorreram para o dano por culpa, ou
negligéncia de sua parte”. A responsabilidade indireta compunha-se, por conseguinte,
de dois elementos probatérios — a pratica do ato pelo agente causador direto do dano
e a culpa (in elegendo e/ou in vigilando) do responsavel —, ¢ ambos deveriam ser
evidenciados pela vitima para que fizesse jus a indenizacdo. O legislador de 1916
mantinha-se, assim, fiel a primazia da responsabilidade subjetiva bem como ao

conceito subjetivo de culpa atribuido ao responsavel pelo agente causador do dano, a
dificultar sobremaneira a reparag@o por danos indiretos.

4

Da mesma forma entendem Pablo Stoze e Gangliano!'* a necessidade da demonstragio

da culpa ou negligéncia do agente no Cddigo Civil de 1916:
os responsaveis previstos no art. 1.521 (pais, tutor/curador, patrdo/amo/comitente,
donos de hotéis/hospedarias ou estabelecimentos congéneres, diretores de
estabelecimentos educacionais), com exce¢do dos que houvessem gratuitamente

participado do produto do crime (art. 1.521, V), somente responderiam se fosse
demonstrada a sua culpa ou negligéncia, nos termos do art. 1.523.

Por conseguinte, ndo ha davidas de que a exigéncia da demonstra¢do da culpa ou de
negligéncia do agente indireto dificultava e muito a responsabilizagdo destes. Sendo assim, a
jurisprudéncia brasileira, tentou suavizar a ridigez da norma, ao estabelecer o critério da
presencao de culpa em desfavor do terceiros elencados no art.1.521, pois a imposicao do dnus
a propria vitima de provar a culpa do terceiro que deveria ter tido o cuidado de guarda ou
vigilancia era empecilho na reparag@o por danos indiretos.

Igualmente, afirma Gustava Tepedino''> que coube a doutrina e a jurisprudéncia
conferir interpreacao coerente com a prote¢ao da vitima, sendo firmado o entendimento de que
seria necessario somente a demonstragdo da relacdo causal entre o prejuizo e o ato danoso,

dispensando a comprovacao da negligéncia ou culpa do responséavel indireto:

coube, entdo, a doutrina e a jurisprudéncia conferir aos arts. 1.521 e 1.522

" GONCALVES, op.cit., p. 47.

112 BRASIL, op.cit. nota 4.

13 TEPEDINO; TERRA; GUEDES, op.cit., p.249.

114 GANGLIANO; PAMPLONA FILHO, op.cit., p.1.279.
115 TEPEDINO; TERRA; GUEDES, op.cit., p.249.
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interpretagdo mais consentanea com a protecao da vitima. A despeito da literalidade
do disposto no art. 1.523, passou-se, pouco a pouco, a entender que as situagdes
descritas naqueles dispositivos traduziriam hipoteses de presungéo de culpa. A partir
de tal entendimento, caberia a vitima demonstrar a “existéncia da relagdo causal entre
o prejuizo por ela sofrido e o fato do menor, do preposto, do aluno, do aprendiz, ou o
fato da coisa, encerrando-se ai o 6nus da prova que lhe compete”. 5 A construg@o se
tornou pacifica com a edicio da Stimula n° 341 do STF (1963), segundo a qual “E
presumida a culpa do patrdo ou comitente pelo ato culposo do empregado ou
preposto”.

Contudo, somente com o Codigo Civil de 2002 que a questdo foi solucionada, pois ele
adotou expressamente a responsabilidade independentemente de culpa, no caso dos pais,
tutores, curadores, empregadores, donos de hotéis, hospedarias, casas ou estabelecimentos onde
se albergue por dinheiro, mesmo para fins de educagio, conforme prevé o artigo 932 e 933!

do cédigo retrocitado, a titulo de informagao in verbis:

Art. 932. Sdo também responsaveis pela reparacao civil:

I - os pais, pelos filhos menores que estiverem sob sua autoridade e em sua companbhia;
I - o tutor e o curador, pelos pupilos e curatelados, que se acharem nas mesmas
condigdes;

IIT - o empregador ou comitente, por seus empregados, servigais ¢ prepostos, no
exercicio do trabalho que lhes competir, ou em razdo dele;

IV - os donos de hotéis, hospedarias, casas ou estabelecimentos onde se albergue
po43r dinheiro, mesmo para fins de educagdo, pelos seus hdspedes, moradores e
educandos;

V - os que gratuitamente houverem participado nos produtos do crime, até a
concorrente quantia.

Art. 933. As pessoas indicadas nos incisos I a V do artigo antecedente, ainda que ndo
haja culpa de sua parte, responderdo pelos atos praticados pelos terceiros ali referidos.

Acerca dessa evolugdo da responsabilidade civil pelo Codigo Civil de 2002, assevera

Tepedino!'!” que ela deslocou o dnus da fatalidade para o agente:

o Codigo Civil de 2002, nessa mesma diregdo, acompanhou a tendéncia
contemporanea de tutelar prioritariamente a vitima e, no art. 933, transferiu a matéria
para o campo da responsabilidade objetiva, declarando que as pessoas indicadas no
art. 932 respondem, independentemente de culpa, pelos atos de terceiros. Desloca-se,
assim, da vitima para o detentor do dever de guarda o 6nus de eventual fatalidade. A
vitima assegura-se o ressarcimento pelo dano injusto, reprovado pela ordem juridica,
do menor, do pupilo, do empregado, do aluno e assim por diante. Ndo mais se avalia,
portanto, o comportamento do responsavel, a quem se impde o dever de indenizar,
uma vez provado o nexo de causalidade entre o dano e o ato do terceiro (menor,
pupilo, empregado etc.).

Pablo Stoze e Glagliano''® também reforcam a alteragio significativa proporcionada

pelo Codigo de 2022, pois valendo-se da teoria do risco, acabou, de uma vez por todas, com as

“presuncdes da culpa”, e, em uma atitude mais precisa, estabeleceu, nos termos dos artigos 932

116 BRASIL, op.cit., nota 3.
17 TEPEDINO; TERRA; GUEDES, op.cit., p.250.
118 GANGLIANO; PAMPLONA FILHO, op.cit., p.1.405.
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e 933, que as situagdes ali previstas de responsabilidade civil por ato de terceiro prescendiam
da prova de culpa:

Da mesmo forma, Maria Helena Diniz'":

por isso o Cddigo Civil vigente vai mais longe, pois no art.9333 determina que os
pais, o tutor, o curador, o empregador, ou o comitente, o dano de hotel ou de
educandario responsam pelos atos dos filhos, tutelados e curatelados, empregados,
servigais, prepostos, hospedes e alunos, ainda que ndo haja culpa da sua parte,
afastanto tanto a presungfo juris tantum como a juris et de jure de culpa, criando,
entdo, a responsabilidade objetiva, visto que aideia de risco atende mais aos reclamos
do mundo atual.

O tema foi pacificado na V Jornada de Direito Civil. Assim, “a responsabilidade civil
por ato de terceiro funda-se na responsabilidade objetiva ou independente de culpa, estando
superado o modelo de culpa presumida” (Enunciado n. 451 aprovado na V Jornada de Direito
Civil)!%,

Por todo o exposto, conclui-se que atualmente as hipotéses de responsabilidade
indireta no Direito Civil sdo: os pais responsaveis pelos atos praticados pelos filhos menores
que estiverem sob sua autoridade e em sua companhia. O tutor e o curador responsaveis pelos
curatelados que estiverem nas mesmas condigdes anteriores. O empregador ou comitente
responsaveis pelos atos de seus empregados, servigais e prepostos, no exercicio do trabalho ou
em razdo dele, ndo havendo a ncessidade de prova de vinculo empregaticio, sendo suficiente
apenas a confianga estabelecida entre as partes na relagdo juridca. Os donos de hotéis,
hospedarias, casas ou estabelecimentos onde se albergue por dinheiro, mesmo para fins de
educagdo, também sdo responsaveis pelos atos danosos praticados pelos seus hospedes,
moradores e educandos. Por fim, esta estabelecido que também sdo responsaveis todos aqueles
que contribuirem gratuitamente nos produtos de crime, até a concorréncia da respectiva
quantia'?!,

Entretanto, um questionamento que exsurge a partir da leitura do artigo 932'?? do
Codigo Civil é em relagdo a solidariedade ou subsidiariedade entre os dois agentes na
responsabilidade por fato de terceiro, quais sejam o causador do dano e o responsavel pela
indenizagao.

Sendo assim, faz-se necessario demonstrar a diferenca entre solidariedade e

subsidiariedade, na solidariedade ha sempre duas ou mais pessoas obrigadas no mesmo dever

19 DINIZ, op.cit., p.597.

120 BRASIL. VI Jornada de Direito Civil.  Enunciado n°  450.  Disponivel em: <
https://www.cjf.jus.br/enunciados/enunciado/385.> Acesso em: 10 fev. 2022

2 TARTUCE, op.cit., p.396.

122 BRASIL, op.cit., nota 3.
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de reparar o dano, podendo o credor exigir a totalidade da divida de qualquer um dos
deveredores a sua escolha, enquanto na subsidiariedade tem-se uma pessoa obrigada no débito
origindrio e a outra tem tao somente a responsabilidade por esse débito quando o devedor

principal ndo adimplir com o débito.

Acerca dessa diferenca, lecionam Pablo Stolze e Rodolfo Pamplona'?*:

de fato, na responsabilidade passiva, temos uma determinada obrigacdo, em que
concorre uma pluralidade de devedores, cada um deles obrigado ao pagamento de toda
a divida. [...]Na responsabilidade subsidiaria, por sua vez, uma das pessoas tem o
débito originario e a outra tem apenas a responsabilidade por esse débito. Por isso,
existe uma preferéncia (dada pela lei) na “fila” (ordem) de excussdo (execugdo): no
mesmo processo, primeiro sdo demandados os bens do devedor (porque foi ele quem
se vinculou, de modo pessoal ¢ originario, a divida); ndo tendo sido encontrados bens
do devedor ou ndo sendo eles suficientes, inicia-se a excussdo de bens do responsavel
em carater subsidiario, por toda a divida.

124

No mesmo sentido, expde Rozi Engelke e Ligia Belmonte'= que na obrigacio

subsididria ha uma estratificacdo vertical, j4 na obrigacdo solidaria ha uma estratificagao

horizontal estando os responsaveis no mesmo plano:

a obrigacdo solidaria destaca-se porque cada titular, isoladamente, possui o direito ou
responde pela totalidade da prestagdo, embora aos outros assista o direito de reversdo,
ou seja, na solidariedade as responsabilidades situam-se no mesmo plano, igualando-
se horizontalmente sem beneficio de ordem. A responsabilidade subsidiaria ¢ a que
vem reforgar ou suplementar a responsabilidade principal. A corresponsabilidade dos
interessados diferencia-se porque na subsidiariedade ha uma estratificagdo vertical,
que implica 0 chamamento sucessivo dos responsaveis; primeiro o principal, depois o
subsidirio. E o chamado beneficio de ordem.

A partir da leitura do artigo 942'* do Cédigo Civil de 2002, é incontestivel que a
solidariedade existente entre o causador do dano e o responsavel pela reparagdo do dano ¢ a
solidaria, afastando, portanto, a incidéncia de subsidiariedade na responsabilidade por fato de
terceiro. Responsabilidade essa que, como visto, prevé que todos os devedores sdo obrigados
ao pagamento da divida, in verbis:

Art. 942. Os bens do responsavel pela ofensa ou violagdo do direito de outrem ficam
sujeitos a reparagdo do dano causado; e, se a ofensa tiver mais de um autor, todos

responderdo solidariamente pela reparacdo. Paragrafo tnico. S3o solidariamente
responsaveis com os autores os coautores € as pessoas designadas no art. 932.

123 GANGLIANO; PAMPLONA FILHO, op.cit., p.389.

124 ENGELKE, Rozi; BELMONTE, Ligia. Responsabilidade solidaria e subsididria na justi¢a do trabalho: algumas
observacdes. Cadernos da FEscola Judicial do TRT da 4° Regido. n° 05-2010. Disponivel em:
<https://siabi.trt4.jus.br/biblioteca/direito/doutrina/artigos/Cadernos%20da%20Escola%20Judicial/2010/Caderno
$%20da%20Escola%20Judicial,%20v%203,%20n%2005,%20p%2095-106,%202010.pdf> Acesso em: 29 jul
2022.

125 BRASIL, op.cit., nota 3.
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Portanto, uma vez que o dano tenha sido causado por mais de um autor, respondem
todos solidariamente por aquele fato que originou o dano.

O presente estudo, todavia, tem como foco a responsabilidade por ato de terceiro, em
especial, em relacdo a responsabilidade de terceiros nos atos de improbidade administrativa.

Ao observar-se o paragrafo tnico do artigo 942 do Cédigo Civil de 2002'%6, deve-se
levar em consideragdo sua remissao ao artigo 932 do mesmo diploma, em especial ao seu inciso
V, que legisla que também sao responsaveis pelo dano os que houverem participado nos
produtos do crime, até a concorrente quantia. Isso significa que, mesmo aquele que nao teve
atua¢do direta no dano, ndo caracterizando, portanto, sua coautoria, porém tenha beneficiado-
se do produto daquele crime, de modo que auferiu vantagem ilegal por meio do enriquecimento
ilicito, devera responder até a quantia concorrente, uma vez que seus bens deverao responder
junto ao credor, ora vitima do dano.

Nesse passo, cabe salientar que o vocabulo “participacao”, ndo estd no sentido técnico
empregado no ambito juridico-penal, ou seja, ndo se trata daquele que foi participe do crime,
ao revés, a norma tem como objetivo trazer como responsavel pela devolucdo da vantagem
obtida em razdo do produto do crime o sujeito que ndo participou do crime, mas auferiu
vantagem, sem contribuir, de qualquer forma para obtencdo do resultado.

Desse modo, o terceiro responsavel neste caso, embora a lei use o termo “participado”
junto aos vocabulos “no produto do crime”, ndo € aquele que atuou no crime, tendo participagao
ativa, mas tdo somente o sujeito que recebeu gratuitamente o produto do crime.

Como visto no capitulo anterior, a Lei Anticorrupgao estipulou a responsabilidade
objetiva prevista das pessoas juridicas, os dmbitos administrativo e civil, pelos atos lesivos
previstos no referido diploma legal, praticados em seu interesse ou beneficio, exclusivo ou ndo.

Entretanto, por outro lado, a Lei de Improbidade Administrativa'?’, ndo ha mencao
expressa a possibilidade de responsabilizagdo solidaria das pessoas fisicas ou juridicas,
envolvidas nos atos de improbidade administrativa, notadamente, no caso do inciso V do artigo
932 do Codigo Civil.

Nio obstante, a VI Jornada de Direito Civil, em seu enunciado n°® 558'%%, trouxe a
possibilidade de se estabelecer uma convergéncia entre Codigo Civil e Lei de Improbidade

Administrativa, a medida que impds que seriam solidariamente responsaveis com os agentes

126 Tbid.

127 BRASIL, op.cit, nota 1.

128 BRASIL. VI Jornada de Direito Civil.  Enunciado n°  558.  Disponivel em:
<https://www.conjur.com.br/2013-abr-15/enunciados-aprovados-vi-jornada-direito-civil-serao-guia-justica.>
Acesso em: 10 fev. 2022
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publicos que praticaram atos de improbidade administrativa, aqueles que concorreram ou deles

se beneficiaram direta ou indiretamente, como constata-se, in verbis:

sdo solidariamente responsdveis pela reparacdo civil, juntamente com os agentes
publicos que praticaram atos de improbidade administrativa, as pessoas, inclusive as
juridicas, que para eles concorreram ou deles se beneficiaram direta ou indiretamente.

Um dos fundamentos para esse entendimento € a possibilidade da aplicacao subsdidria
do Cédigo Civil, haja vista que a Lei de Improbidade Administrativa ndo determina a espécie
de responsabilidade dos autores do ato improbo.

Neste sentido, € possivel identificar decisdes no sentido de que no ato de improbidade

administrativa do qual resulta prejuizo, a responsabilidade dos agentes em concurso ¢ solidaria.

Nesse passo, segue entendimento firmado pelo STJ'%:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. AGRAVOS EM RECURSOS
ESPECIAIS. OFENSA AOS ARTS. 489 E 1.022 DO CPC. INEXISTENCIA. ACAO
CIVIL PUBLICA POR ATO DE IMPROBIDADE. ELEMENTO SUBJETIVO.
DOSIMETRIA DA PENA. ACORDAO ARRIMADO NO ARCABOUCO FATICO-
PROBATORIO DOS AUTOS. REVISAO DAS CONCLUSOES ADOTADAS NA
ORIGEM. SUMULA 7/STJ. HISTORICO DA DEMANDA [...]16. Por fim, o STJ
possui o entendimento de que, "no ato de improbidade administrativa do qual resulta
prejuizo, a responsabilidade dos agentes em concurso ¢é solidaria" (REsp
1.119.458/RO, Rel. Ministro Hamilton Carvalhido, Primeira Turma, DJe 29.4.2010).
Na mesma linha: REsp 1.724.421/MT, Rel. Ministro Sérgio Kukina, Primeira Turma,
DJe 25.5.2018; AgInt no REsp 1.687.567/PR, Rel. Ministro Mauro Campbell
Marques,SegundaTurma,DJe2.3.2018.

(AREsp1766658/SP, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIM, SEGUNDA TURMA,
Julgado em: 24/08/2021)

Logo, o STJ fimou o entendimento de que nos casos de improbidade administrativa, a
responsabilidade ¢ solidaria até, ao menos, a instrugdo final do feito em que se podera delimitar

a quota de responsabilidade de cada agente. Nese sentindo, outra jurisprudéncia do referido

tribunal superior reiterando o entendimento'’:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA.
ADMINISTRATIVO. IMPROBIDADE. "OPERACAO SANGUESSUGA".
FRAUDE EM PROCESSO LICITATORIO. SUPERFATURAMENTO.
RESSARCIMENTO AO ERARIO. IMPOSSIBILIDADE DE CORRELACAO
ENTRE AS CONDUTAS E AS PARCELAS DO PREJUIZO. OBRIGACAO
SOLIDARIA. [...] 4. Sobre o tema, a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justiga ¢
consolidada no sentido de que "a responsabilidade ¢ solidaria até a instrugéo final do
feito, momento em que se delimita a quota de responsabilidade de cada agente [...]"
(AgRgno REsp 1.314.061/SP, Rel. Ministro Humberto Martins, Segunda Turma, DJe
16.5.2013). Na mesma direg@o: AgInt no AREsp 1.406.782/MG, Relator p/ Acordao

129 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. AREsp n°l766658/SP . Relator: Ministro Benedito Gongalves.
Disponivel em: https://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/stj/1330152761/inteiro-teor-1330152785 > Acesso
em: 05 jul. 2022.

130 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. REsp n° 1872734/SP. Relator: Ministro Herman Benjamin. Disponivel
em: <https://www .jusbrasil.com.br/jurisprudencia/stj/1206307373 > Acesso em: 05 jul. 2022.
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Min. Sérgio Kukina, Primeira Turma, DJe 3.2.2020; AgInt no REsp 1.827.103/RJ,
Relator Min. Og Fernandes, Segunda Turma, DJe 29.5.2020; REsp 1.814.284/PR,
Relator Min. Francisco Falcdo, Segunda Turma, DJe 25.9.2019; AgInt no AREsp
1.445.093/MG, Relator p/ Acoérddo Benedito Gongalves, Primeira Turma, DJe
29.8.2019; REsp 1.731.782/MS, Relatora Min. Regina Helena Costa, Primeira Turma,
DJel1.12.2018. [...]

(ResP 1872734/SP, Rel.Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA,
julgado em 24/11/2020)

Da mesma forma, encontra-se entendimento que na hipotese de reparagao de danos em
razdo de ato de improbidade prevista no inciso I do art. 12, sendo varios os agentes, cada um
agindo em determinado campo de atuacdo, ¢ correta a condenagdo solidaria de todos na

restitui¢io do patriménio publico e indenizagdo pelos danos causados'!:

ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL.IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. LEI N.8429/92. ATO DE IMPROBIDADE.REPARACAO
DE DANOS. RESPONSABILIDADE SOLIDARIA. DOSIMETRIA DA PENA.
CABIMENTO. [...] 2. Na reparacdo de danos prevista no inciso I do art. 12 da Lei
n.8.429/92, devera o julgador considerar o dano ao erario publico, e ndo apenas o
efeito ganho ilicito auferido pelo agente do ato improbo, porque referida norma busca
punir o agente nao sé pelo proveito econdmico obtido ilicitamente, mas pela patica da
conduta doloso, perpetrada em ferimento ao dever de probidade.

3. Na hipotese em que sejam varios os agentes, cada um agindo em determinado
campo de atuag@o, mas de cujo atos resultem o dano a Admnistragdo Publica, correta
a condengdo solidaria de todos na restitui¢do do patrimdénio publico e indenizagao
pelos danos causados. Recursos especiais conhecidos em parte e improvidos.

(REsp n° 678.599/MG . SEGUNDA TURMA. Rel. Min. Jodo Otavio de Noronha .
julgado em 24/10/2006 — DJ: 15/05/2007.

Outro fundamento ¢ a Teoria do Didlogo das Fontes, que permite que leis que eram,
outrora, consideradas conflitantes no tempo, possam ser aplicadas simultaneamente, para o bem
da efetividade da justi¢a. Acerca do conceito da teoria, criada por Erik Jayme e trazida ao Brasil

por Claudia Lima Marques'?®?, esta lecionou:

neste capitulo, pois, devo introduzir um conceito diferente (o de conflito de leis no
tempo), um conceito de aplicacdo simultdnea e coerente de muitas leis ou fontes de
direito privado, sob a luz (ou com os valores-guia) da Constituicdo Federal de 1988.
E o chamado “dialogo das fontes” (di + a = dois ou mais; logos = 16gica ou modo de
pensar), expressdo criada por Erik Jayme, em seu curso de Haia (JAYME, Recueil des
Cours, 251, p.259), significando a atual aplicacdo simultanea, coerente e coordenada
das plurimas fontes legislativas [..] com campos de aplicacdo convergentes, mas nao
mais iguais.

A mencionada teoria surge devido ao pluralismo pds-moderno, com inumeras fontes

legais, exsurgindo a necessidade de coordenacdo entre as leis que fazem parte do mesmo

131 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. REsp n° 678599/MG. Relator: Ministro Jodo Otdvio de Noronha.
Disponivel em: <https://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/stj/8932109/inteiro-teor-14100657> Acesso em: 05
jul.2022.

132 MARQUES, Claudia Lima. Manual de Direito do Consumidor. 4 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012,
p. 117.
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3.

ordenamento juridico, afirma Flavio Tartuce'?

ao justificar o didlogo das fontes, esclarece Claudia Lima Marques que “a bela
expressao de Erik Jayme, hoje consagrada no Brasil, alerta-nos de que os tempos pds-
modernos ndo mais permitem esse tipo de clareza ou monossolugdo. A solugdo
sistematica pds-moderna, em um momento posterior a descodificagdo, a tdpica e a
microrrecodifica¢do, procura uma eficiéncia ndo s6 hierarquica, mas funcional do
sistema plural e complexo de nosso direito contemporaneo, deve ser mais fluida, mais
flexivel, tratar diferentemente os diferentes, a permitir maior mobilidade e fineza de
distingdo. Nestes tempos, a superagdo de paradigmas é substituida pela convivéncia
dos paradigmas”.

Portanto, um ramo nao necessita substituir o outro, mas pode atuar de forma
complementar, subsidiaria para a aplicacdo coerente. Acerca das formas de utilizagdo dos
diferentes ramos do Direito, através da teoria do didlogo das fontes, exprime Claudia Lima

Marques'3*:

“Dialogo” porque ha influéncias reciprocas, “didlogo” porque ha aplica¢do conjunta
das duas normas a0 mesmo tempo e a0 mesmo caso, seja complementarmente, seja
subsidiariamente, seja permitindo a op¢ao pela fonte prevalente ou mesmo permitindo
uma opg¢ao por uma das leis em conflito abstrato — uma solugdo flexivel e aberta, de
interpenetracdo, ou mesmo a solucdo mais favoravel ao mais fraco da relagdo
(tratamento diferente aos diferentes).

Dessa maneira, para precursosa da Tese no Brasil, sdo trés os didlogos possiveis:
1)Didlogo sistematico da coeréncia, em que uma lei serve como base estrutural para outra. 2)
didlogo sistematico de complementariedade ou subsidiariedade, em que ocorre a aplicagao
coordenada das duas leis de incidéncia. 3) Didlogo da coordenagdo e adaptacdo sistematica,
pelo qual uma lei pode influenciar a outra quanto a conceituagdo das categorias juridicas, em
especial, para a sua incidéncia'®.

Da mesma maneira, Ricardo Luis Lorenzetti'’® afirma que é necessirio a
demonstragdo de trés premissas para a incidéncia da teoria. A primeira ¢ a necessidade de
respeito a prioridade conceitual, uma vez conceitos basicos constam da codificacdo privada. A
segunda premissa € a prioridade baseada nos principios e a terceira ¢ a coordenacao das leis,
buscando uma harmonizagao entre elas.

A corroborar com tal pensamento, encontra-se proposta de interagdo entre o Codigo

Civil e o Codigo de Defesa do Consumidor em sede de Recurso Especial, colaciona-se a

seguinte ementa do STJ'37:

133 LIMA apud TARTUCE, op.cit., p.32.

134 MARQUES, op.cit., p.118.

135 TARTUCE, op.cit.,p.33.

136 LORENZETTI apud ibid.

137 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. REsp n° 1009591 RS 2007/0278724-8, Relator: Ministra Nancy Ndrihi.
Disponivel em: <https://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/16832676/recurso-especial-resp-1009591-rs-2007-
0278724-8.> Acesso em: 15 mar. 2022.
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CONSUMIDOR E CIVIL. ART. 7° DO CDC. APLICACAO DA LEI MAIS
FAVORAVEL. DIALOGO DE FONTES. RELATIVIZACAO DO PRINCIPIO DA
ESPECIALIDADE. RESPONSABILIDADE CIVIL. TABAGISMO. RELACAO DE
CONSUMO. ACAO INDENIZATORIA. PRESCRICAO. PRAZO. - O mandamento
constitucional de protecdo do consumidor deve ser cumprido por todo o sistema
juridico, em diadlogo de fontes, e ndo somente por intermédio do CDC. - Assim, € nos
termos do art. 7° do CDC, sempre que uma lei garantir algum direito para o
consumidor, ela podera se somar ao microssistema do CDC, incorporando-se na tutela
especial e tendo a mesma preferéncia no trato da relagdo de consumo. - Diante disso,
conclui-se pela inaplicabilidade do prazo prescricional do art. 27 do CDC a hipotese
dos autos, devendo incidir a prescrigdo vintenaria do art. 177 do CC/16, por ser mais
favoravel ao consumidor.

Contudo esse niao ¢ o entendimento ndo ¢ unamine, e tampouco defendido pelos
doutrinadores de direito administrativo.

E notavel que em razdo dos frequentes escindalos de corrupgio e das manifestagdes
populares que clamam pelacondenagdo dos corruptores, o Poder Judiciério ¢ cobrado para que
os culpados sejam efetivamente responsabilizados.

Desta forma, resguardados pelo discurso anticorrup¢ao, bem como pelo anseio popular
pelo combate a corrupgdo, um estado de extrema inseguranca juridica e arbitrariedade ¢
instaurado, possibilitando a relativizagao de garantias juridicas.

O artigo 265'3% do Cédigo Civil prevé que a responsabilidade solidéria nio é
presumida, sempre decorre da lei ou da vontade das partes. Logo, searesponsabilidade solidaria
nao pode ser presumida, significa que, na auséncia de previsao na lei, os sujeitos pela pratica de
determinado ato, somente podem responsabilizados caso haja a comprovag¢do do nexo causal
entre a conduta por ele realizada e o dano resultante.

Nesse passo, a Lei de Improbidade administrativa ndo prevé a hipotese de
responsabilizagao solidaria dos réus, o que, por consequéncia, tornaria impossivel a reparagdo
civil pelas pessoas, que concorreram ou se beneficiaram direta ou indiretamente dos atos de
improbidade, juntamente com os agentes publicos.

Ademais, o principio da individualizagdo da pena, bem como o da pessoalidade da
sancdo, deveriam reger as sancdes da lei de improbidade administrativa, o que, caso
desrespeitado, torna a condenagdo por responsabilidade solidaria incoerente.

Walber Moura'®® ressalta que a pessoalidade da sancdo administrativa veda a
responsabilidade solidaria, uma vez que a lei ndo pode violar um principio da individualizagao

da pena:

138 BRASIL, op.cit., nota 3.
139 AGRA, Walber de Moura. Comentdrios sobre a lei de Improbidade Administrativa. Belo Horizonte: Forum,
2017, p.187.
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no plano concreto,por sua vez, o principio da individualiza¢do das penas limita o
julgador em sede de aplicacdo e infere que em sede de excugdo da sangdo a
individualiza¢do impde atencdo ao carater educativo, de suficiéncia e reintegragdo
da pena aplicado. [..] Tal principio decorre de que a pena administrativa s6 deve
atingir a pessoa sancionada, o a gente a ser punido, ndo podendo ultrapassa-lo. A
pessoalidade da sangdo administrativa veda a chamada responsabilidade solidaria,
ainda que estabelecida por lei, haja vista que a lei ndo pode violar um principio
constitucional que rege o Direito Administrativo, que goza, portanto, de supremacia
e supralgealidade, consubstanciando preceito norteador de toda a sistematica
sancionadora administrativa.

Do mesmo modo, José Cretella Junior'*’, dispde que o escopo do principio da

pessoalidade da sancdo ¢ garantir que a pena ndo passe da pessoa do condenado, evitando,

que, ndo seja ela transmitida ou suportada por terceiros:

a pena ¢ pessoal, individuada, intransferivel, adstrita a pessoa do delingiiente. Mors
omnia solvit. A morte rompe todos os vinculos (...) Proclamada a Independéncia, a
Carta Politica do Império do Brasil de 1824, art. 179, 20, firmou a regra da
intransmissibilidade ou nao-ultrapassagem da pena, pela qual a sangdo se fixa na
pessoa do delinqgiiente e a nota de infimia do réu ndo se transmite aos parentes em
qualquer grau que seja, cabendo a lei a regulamentagdo da individuagdo (e ndo
individualiza¢do) da pena. Julgado e condenado, toda e qualquer sangdo moral,
patrimonial ou privativa de liberdade aplicada ao condenado ¢ pontual,
“individuando-se”, particularizando-se, petrificando-se, limitando-se ao acusado.
Morto este, a pena desaparece.

Pelo exposto, principio da pessoalidade da sancdo e da individualizagao da pena s@o

fundamentos para imepdir a solidariedade entre os agentes publicos e os terceiros que

corroboram ou participaram no ato de improbidade adminsitrativa.

Por fim, tem-se que o Superior Tribunal de Justica ja determinou a necessidade

deindividualizagdo dascondutas noscasos deagdes deimprobidade, como forma de impedir

que o autor do fato responda além da sua cota de participacdo, a exemplo do acordao

proferido nos autos do Recurso Especial n°® 875.425/RJ'!:

ADMINISTRATIVO. RECURSOS ESPECIAIS. ACAO CIVIL POR ATO DE
IMPROBIDADE  ADMINISTRATIVA. CONTRATOS IRREGULARES.
LICITACAO INEXIGIBILIDADE NAO RECONHECIDA. REEXAME DE
MATERIA FATICO/PROBATORIA. SUMULAS 5 E 7/STI. ATO DE
IMPROBIDADE  ADMINISTRATIVA. VIOLACAO DE PRINCIPIOS DA
ADMINISTRACAO PUBLICA. ART. 11 DA LEI 8.429/92. ELEMENTO
SUB.IETIVO. NECESSIDADE. COMPROVACAO. APLICACAO DAS
PENALIDADES PREVISTAS NO ART. 12 DA LEI 8.429/92. PRINCIPIOS
DA PROPORCIONALIDADE E RAZOABILIDADE INOBSERVADOS.
READEQUEACAO DAS SANCOES IMPOSTAS. PRECEDENTES DO STJ.
RECURSOS ESPECIAIS PARCIALMENTEPROVIDOS. 2. A aplicagdo das
penalidades previstas no art. 12 daLei 8.425/92 exige que o magistrado considere,

140 CRETELLA JUNIOR, José. Comentdrios a Constitui¢cdo de 1988. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria,

1990, p.497.

141 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. REsp n°875425/RJ. Relatora: Ministra Denise Arruda. Disponivel em:
<https://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/stj/2468270/inteiro-teor-12221869> Acesso em: 06 jul.2022.
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no caso concreto, “a extensdo dodano causado, assim como o proveito patrimonial
obtido pelo agente” (conforme previsdo expressa contida no paragrafo unico do
referido artigo). Assim, € necessaria a analise da razoabilidade e proporcionalidade
em relacdo a gravidade do ato de improbidade e a cominacdo das penalidades, as
quais ndo devem ser aplicadas, indistintamente, de maneira cumulativa.

Entretanto, em outubro de 2021, a Lei n° 14.230/2021 foi promulgada, acarretando
significativas mudangas na Lei de Improbidade, principalmente na responsabilidade terceiros,
uma vez que retira da LIA o terceiro que acaba se beneficiando de forma direta ou indireta, mas
que nao praticou nenhum ato doloso com o escopo de lesar o erario, bem como alterou a
responsabilidade dos sucessores do agente improbo, que € a questao central do presente estudo,

razdo pela qual a referida norma sera objeto de estudo do capitulo seguinte.
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3. A RESPONSABILIDADE DE TERCEIROS NA IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

No presente capitulo, pretende-se apresentar as alteragdes promovidas pela Lei n°
14.230/21 que acarretaram mudangas substanciais na Lei de Improbidade, ressaltando-se,
principalmente, as alteracdes da responsabilidade de terceiros quando envolvidos direta ou

indiretamente nos atos de improbidade.

3.1 Da Lei de Improbidade sob a égide da Lein° 14.230/21

O comportamento improbo na gestdo dos orgaos publicos infelizmente se faz presente
na cultura politica e administrativa do pais, como em todas as demais sociedades, s6 que
conforme visto no capitulo 1 do presente estudo, por aqui ela é o legado do patrimonalismo
historico. Este legado, resume a confusdo histdrica que se instalou no comportamento das elites
e das institui¢des brasileiras desde a colonizagdo, visando a perpetuagdo da classe dominante
no poder'#2,

Tradicionalmente, o Direito Penal ¢ lembrado em primeiro lugar como o ramo do
direito responsavel pela apuragdo e punicao pela condutas improbas. E isso ¢ ainda mais
evidente, quando a gravidade das infragcdes envolve a subtracdo de recursos publicos. Ocorre
que, as medidas penais de repressao sao incapazes de elimina-la, e as preventivas, por sua vez,
insuficientes para evitd-las. Logo, o direito penal, considerado isolodamente, ndo tem
conseguido reduzir a incidéncia da corrup¢do dada a complexidade deste fenomeno social
presente em todas as civilizagdes que o mundo j conheceu.'*?

Por tal razdo, a Lei n° 8.429, de 2 de junho de 1992 foi editada para evidenciar os
principios elencados pela Lei Maior, regulamentar as disposigdes constitucionais e inibir a
préatica de atos de corrupgdo com a consequente efetividade das sangdes cominadas. Sendo umas
das evidéncias mais marcantes da sua incidéncia o seu papel preventivo que transcende muito
0 SeUu escopo repressivo.

Afirma José dos Santos Carvalho Filho!**

que a acao de Improbidade Administrativa
¢ aquela que tem como objetivo o reconhecimento judicial de condutas de improbidade na
administragdo, perpetradas por agentes publicos e terceiros, € a consequente aplicacdo das

sancoes legais previstas, visando preservar o principio da moralidade administrativa.

142 BRESSER-PEREIRA, Luiz Carlos. 4 construgdo politica do Brasil: sociedade, economia e Estado desde a
Independéncia. Sdo Paulo: Editora 34, 2015.
143 ARAUJO, Valter Shuenquener de. O direito administrativo e sua contribuigdo no enfrentamento a corrupgio.

Revista De Direito Administrativo. Rio de Janeiro: Fundagao Gettilio Vargas. 2020. 279(1), p.135.
14 CARVALHO, op.cit. p.611.
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Saliente-se a importancia da Lei de Improbidade, pois o que muda o comportamento
humano em profundidade ndo ¢ a lei, sim, o costume. Faltando os costumes (a moralidade

social) so resta esperar que a lei cumpra o papel de punir os descaminhos, assim como a de

145

irradiar entre a populagao sua for¢a moralizadora'*. Além disso, destaca-se a instituicdo do

microssistema sancionador pela referida Lei, em razdo do sancionamento, que recai sobre
direitos individuais dos acusados e de terceiros.

Nesse passo, importante esclarecer que o poder sancionador da Administragao tem
sido recebido como proje¢ao da propria nogdo de Estado de Direito, refletindo um instrumento
necessario a preservacdo e a propria recomposi¢ao da juridicidade. Tratando-se de principio

implicito nas regras constitucionais, o delineamento dos seus contornos pela legislagdo

infraconstitucional e a sua posterior materializagdo, observadas as garantias individuais.'*®

147.

Nas palavras de Marcal Justen Filho “as sangOes administrativas apresentam

configurag¢do similar as de natureza penal, sujeitando-se a regime juridico sendo idéntico, ao
menos semelhante. ” E incontestavel a importancia do direito administrativo sancionador no

combate a corrupgio, segundo Valter Shuenquener de Aratjo'*:

a funcdo prospectiva e dissuasoria do direito administrativo sancionador pode
contribuir, sobremaneira, para a redugdo de comportamentos ilicitos. E o direito
administrativo saindo do seu timido — e miope — olhar focado essencialmente no
estudo das relagdes juridicas travadas entre o cidaddo e o Estado para prestigiar a
fungdo de regulag@o, que ja lhe é propria, com o seu inerente carater sist€émico e
sancionador preventivo. Assim, o enfrentamento a corrupcdo exige do Estado e da
sociedade a observancia de novos paradigmas e de novos instrumentos.

Do mesmo modo, Fabio Medina Osério'#, refor¢a que a ideia punitiva quando inserida

no Direito Administrativo, transforma-se em Direito Administrativo Sancionador:

consiste a san¢do administrativa, portanto, em um mal ou castigo, porque tem efeitos
aflitivos, com alcance geral e potencialmente pro futuro, imposto pela Administragao
Publica, materialmente considerada, pelo Judiciario ou por corporagdes de direito
publico , a um administrado, jurisdicionado, agente publico, pessoa fisica ou juridica,
sujeitos ou ndo a especiais relagdes de sujeicdo com o Estado, como consequéncia de
uma conduta ilegal, tipificada em norma proibitiva, com uma finalidade repressora ou
disciplinar, no ambito de aplicacdo formal e material do Direito Administrativo. A
finalidade repressora, ou punitiva, j& inclui a disciplinar, mas ndo custa deixar clara
essa inclusdo, para nao haver davidas.

145 Ibid.

146 GARCIA; ALVES, op.cit., p.107.

147 JUSTEN FILHO, Marcal. Reforma da lei de improbidade administrativa comentada e comparada: Lei 14.230,
de 25 de outubro de 2021. Rio de Janeiro: Forense, 202, p.160.

148 ARAUJO, op.cit., p.135.

149 OSORIO, Fabio Medina. Direito administrativo sancionador. 6. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2019, p.105.
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Desta forma, verifica-se que o Direito Administrativo Sancionador, pode ser definido
como a forma de puni¢do estatal, sendo a consequéncia de uma conduta ilegal, tipificada em
norma proibitiva no ambito formal e material do Direito Administrativo, e, efetivada por meio
da Administragao Publica em face do particular ou do agente publico.

A corroborar com o entendimento da aplicabilidade do direito sancionador na seara

administrativa, segue julgado do STJ'":

AUSENCIA DE PREVISAO LEGAL DA PENALIDADE. NAO INSTAURACAO
DE PROCESSO ADMINISTRATIVO REGULAR CONTRA A PESSOA
SANCIONADA E DE PRAZO DE DURACAO DA SANCAO. OFENSA AO ART.
2° DA LEI N. 9.784/99. RECURSO PROVIDO, SEM PREJU{ZO DE ULTERIOR
PROCESSO ADMINISTRATIVO, OBSERVADA A GARANTIA DO DUE
PROCESS OF LAW, DE HIERARQUIA CONSTITUCIONAL. O excepcional poder
sancionador da Administragdo Publica, por representar uma exce¢do ao monopdlio
jurisdicional do Judiciario, somente pode ser exercido em situacdes peculiares e
dentro dos estritos limites da legalidade formal, ndo havendo, nessa seara especifica
do Direito Administrativo (Direito Sancionador), a possibilidade de atuacgdo
administrativa discricionaria, na qual vigora a avaliagdio de oportunidade,
conveniéncia ¢ motivagdo, pelo proprio agente publico, quanto & emissdo e ao
conteudo do ato. 2. Somente a Lei, em razdo do principio da estrita adstricdo da
Administracdo a legalidade, pode instituir sangao restritiva de direitos subjetivos
(AgRg-REsp 1.287.739, STJ — Primeira Turma, Rel. Min. Francisco Falcao, DJe
31.05.2012, p. 1.236).

Afirma Luiz Fldvio Gomes que ndo se pode esperar do homem publico vulgar
comportamento €tico e exemplar se o seu meio vital e profissional, respira maus costumes, logo,
¢ indubitavel a importancia da LIA, pois traduz-se em uma tentativa de impedir a pratica de

atos improbos que estdo presentes desde a colonizagio!'>!:

Javier Goma Lanzdn procurou descrever as virtudes do politico ¢ do administrador
publico [para ndo incorrer em improbidades puniveis pelas leis], sublinhando que o
“eu” (o estilo, o desempenho desse gestor da coisa publica) depende (a) dos costumes
da polis (das cidades, das urbes) assim como (b) da orientacdo (de vida, de liberdade)
que ¢ dada em direcdo a virtude: mores (costumes) e virtus (virtudes). [...] Se € dos
costumes que nasce a ética, ndo se pode esperar do homem publico vulgar
comportamento ético ( e exemplar) se o seu meio, se 0 seu ambiente vital e
profissional, respira maus costumes (corrupgdo, malandragem, apadrinhamento,
patrimonialismo, nepotismo, ganhos por fora, enriquecimento ilicito, comprova de
votos). Como esperar virtuosidade [probidade] do homem publico vulgar se a virtude
nao reside num soé ato, sim, num estilo de vida?

Sendo assim, nao ha davidas que o referido diploma legal constituiu um avanco na
defini¢do dos atos de improbidade administrativa, sendo um divisor normativo para a prevencao

das condutas improbas, pois instrumentalizou o combate repressivo aos atos de corrupgao

150 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. AgRg Resp n° 1.287.739, Relator: Francisco Falcdo. Disponivel em: <
https://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/865836328/agravo-regimental-no-recurso-especial-agrg-no-resp-
1287739-pe-2011-0252637-0/inteiro-teor-865836357> Acesso em: 15 ago. 2022.

ST GAJARDONI, Fernando da Fonseca; Comentdrios a Nova Lei de Improbidade: Lei 8.249/1992, com alteragdes
da Lei 14.230/2021. 5.ed. Sao Paulo: Thomson Reuter Brasil, 2021,p.13.
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mediante a criagdo de institutos normativos, alcangando as condutas comissivas e omissivas
que pudessem ser realizadas em desacordo com os principios que regem a administragdo
publica.

Ademais, a referida lei busca proteger o patrimdnio publico e evitar a impunidade. Isso
porque o patrimonio publico, a despeito de sua titularidade, dispde de uma destinagdo voltada
direta ou indiretamente, ao atendimento de finalidades publicas e de interesse da coletividade
e, de igual modo, o interesse na preservagdo da integridade e na boa gestao do patrimonio
publico.

Neste sentido, leciona Walber Moura'>? que o patrimdnio publico tem o escopo de
atender a um interesse publico que foi determinado legalmente, incluindo principios éticos, que
integram o patrimonio moral da sociedade e devem ser protegidos pelo Estado e cumprido por
todos os agentes publicos.

A titulo de informacdo, a Lei n® 8.492/92 ndo foi concebida de forma consensual.
Explicam Fernando da Fonseca Gajardorni, Luana Pedrosa de Figueiredo Cruz, Luiz Manoel

Gomes Junior e Rogerio Graveto!'*

, que o projeto origindrio aprovado na Camara dos
Deputados, encaminhado ao Senado Feral acabou sendo completamente substituido naquela
casa, o que explica o porqué de tantas divergéncias a respeito do tema improbidade. Se nem o
Congresso Nacional foi capaz de produzir a norma de forma consensual, tampouco a sociedade
e o Poder Judicidrio seriam capazes de convergir quanto a interpretacdo e correta
aplicabilidade'™*,

Ocorre que, ap0s trinta anos de criag¢do, criou-se o Projeto de Lei n® 10.887/2018, ante
a necessidade de adequagdo as mudancas ocorridas na sociedade e também para adaptar-se as
construgdes hermenéuticas da propria jurisprudéncia'® que exsurgiram das posi¢des
conflitantes da Lei n® 8.429/92, que deu origem a Lei n° 14.230/2021'% e cuja proposta foi

apresentada em 2018 na Camara dos Deputados.

1532 AGRA, op cit., p.49.

153 GAJARDONI, op.cit., p.26.

134 A Camara dos Deputados deu inicio a tramitagdo do Projeto de Lei sob o n°® 1.446/91, em 14.08.1991. Aprovada
a redacdo final, apos discussdo de 302 emendas apresentadas. Entretanto, a proposta legislativa, aprovada pela
Camara, foi remetida diretamente a sangdo presidencial, sem a revisdo do Senado Federal, sendo aprovado a Lei
8.429/1992, o que originou discussdes quanto a sua constitucionalidade.

155 CARVALHO JR, Roberto Camilo de. Alteragdes na Lei de Improbidade Administrativa Lei n°® 8.429/1992 (Lei
n°® 14.230/2021). Centro de Apoio ao Direito Publico. 2. ed. revista atualizada. Sdo Paulo. 2022. Disponivel
em:<ttps://www.tjsp.jus.br/Download/SecaoDireitoPublico/Pdf/Cadip/EspCadipImprobAdm20211026.pdf.>
Acesso em: 10 ago. 2022.

156 BRASIL. Lei n° 14.213, de 05 de outubro de 2021, que altera a Lei n° 8.429/1992 Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2021/lei/L14230.htm> Acesso em: 28 jul. 2022.
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A referida lei promoveu mudancas substanciais na estrutura da lei original (Lei n°

8.429/92), razdo pela qual deu-se, conotativamente, a expressao “nova lei” de improbidade.

3. 2 A responsabilidade de terceiros na Improbidade administrativa

Os atos de improbidade sdo classificados em trés grupos distintos: os atos que

importem em enriquecimento ilicito (art. 9°), causem prejuizo ao erario (art. 10) ou tdo somente

atentem contra os principios da administragdo publica (art. 11

)157.

Os trés primeiros paragrafos'®®da nova Lei modificaram substancialmente a

caracterizac¢ao do ato de improbidade, uma vez que exclui a possibilidade do ato de improbidade

culposo, um dos pontos mais controvertidos da Lei, pois altera significativamente a tutela da

improbidade administrativa, para melhor visualizacdo, segue in verbis:

Art. 1° O sistema de responsabilizacdo por atos de improbidade administrativa tutelara
a probidade na organizagdo do Estado e no exercicio de suas fung¢des, como forma de
assegurar a integridade do patrimonio publico e social, nos termos desta
Lei. (Redagdo dada pela Lei n°® 14.230, de 2021)

[...]

§ 1° Consideram-se atos de improbidade administrativa as condutas dolosas
tipificadas nos arts. 9°, 10 e 11 desta Lei, ressalvados tipos previstos em leis
especiais.  (Incluido pela Lei n° 14.230, de 2021)

§ 2° Considera-se dolo a vontade livre e consciente de alcangar o resultado ilicito
tipificado nos arts. 9°, 10 e 11 desta Lei, ndo bastando a voluntariedade do
agente. (Incluido pela Lei n° 14.230, de 2021)

§ 3° O mero exercicio da fun¢do ou desempenho de competéncias publicas, sem
comprovagdo de ato doloso com fim ilicito, afasta a responsabilidade por ato de
improbidade administrativa. (Incluido pela Lei n® 14.230, de 2021)

A redacdo anterior do artigo 10° admitia a improbidade em hipdtese de conduta

culposa, bem como foi a posi¢do consagrada pela jurisprudéncia, neste sentido entendimento

firmado pelo STJ'*:

IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. ART. 11 DA LEI N. 8.429/92.
CONTRATACAO DIRETA POR DISPENSA DE LICITACAO. FORNECIMENTO
DE LANCHES MATINAIS. DOLO NAO CONFIGURADO. SUCESSIVA
RENOVACAO DO CONTRATO MOTIVADA EM FACE DAS
PECULIARIDADES DO OBJETO LICITADO.
1. O STJ ostenta entendimento unissono segundo o qual, para que seja reconhecida a
tipificacdo da conduta do réu como incurso nas previsdes da Lei de Improbidade
Administrativa, é necessaria a demonstracdo do elemento subjetivo, consubstanciado
pelo dolo para os tipos previstos nos artigos 9° e 11 e, ao menos, pela culpa, nas
hipoteses do artigo 10. Precedentes: AgRg no AREsp 20.747/SP, Relator Ministro

157 BRASIL, op.cit., nota 1.
158 BRASIL, op.cit., nota 5.

159 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Resp n® 845416. Relator: Teoria Albino Zavaski. Disponivel em:
<https://processo.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/toc.jsp?livre=%28RESP.clas.+e+%40num%3D%221192056%
22%29+0u+%28RESP+adj+%221192056%22%29.suce.> Acesso em: 16 ago. 2022.
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Benedito Gongalves, Primeira Turma, DJe 23/11/2011 REsp 1.130.198/RR, Relator
Ministro Luiz Fux, Primeira Turma, [...]. 2. In casu, pretende-se a condenagdo dos
réus, ora recorrentes, por suposto desrespeito aos principios da Administragdo Publica
(art. 11 da Lei de improbidade Administrativa). Sucede que a Corte de apelagdo ndo
indicou nenhum elemento de prova direto que evidenciasse o agir doloso do
administrador, baseando-se o juizo de valor em presungdo de dolo, de modo que é
mister a reforma do ac6rdéo recorrido.

Entretanto, com a alteracdo promovida pela Lei n® 14.230/2021 ¢ imprescindivel o
dolo para configuracao da conduta improba, sendo excluida a modalidade culposa. Importante
esclarecer, que o dolo, para fins de caracterizagdo do ato de improbidade, ¢ a vontade livre e
consciente de praticar os atos, ndo sendo possivel caracterizar atos cometidos por impericia,
negligéncia como atos de improbidade. Portanto, atualmente, ¢ exigido o dolo especifico, ou
seja, a consciéncia quanto a ilicitude e a vontade de produzir o resultado reprovado pela ordem
juridica, para a caracterizagdo como ato improbo. !¢

161

Nas palavras de Margal Justen Filho®' o dolo ¢ especifico, pois deve existir a

consciéncia e a vontade de praticar uma conduta que vai de encontro aos principios que regem

a administracao publica:
[..] configura-se improbidade quando o agente deixar indevidamente de promover
licitagdo, de modo a gerar um prejuizo para a Administragdo (art. 10, inc. VIII, da Lei
8.429). Essa hipotese de improbidade exige a presenga de um elemento subjetivo
reprovavel relativo a essa situagdo de causalidade material. Deve existir a consciéncia
ndo apenas de que a licitagdo era necessaria. Mais ainda, ¢ indispensavel a vontade de
praticar uma conduta indevida apta a causar o resultado antijuridico. Se o sujeito tinha
consciéncia e vontade de praticar a conduta (contratacdo sem a necessaria licitacdo),

mas sem se orientar a produzir o resultado especifico (prejuizo para o erario ou
beneficio a um particular), entdo a improbidade ndo esta configurada.

Saliente-se que a referida alteracdo ¢ controvertida. De um lado existem aqueles que
defendem que a alteracdo facilita a pratica dos atos de improbidade, bem como acarreta um
afrouxamento do combate a corrupc¢ao, dificultando punigdes e o ressarcimento ao erario. De

outro, doutrinadores, como Hager e Figueiredo'®?

, J& defendiam a inconstitucionalidade da
redacdo anterior do artigo 10° ante a incompatibilidade entre as no¢des de improbidade e a
culpa.

Do mesmo modo, Marcal Justen Filho!®* defende o fim da modalidade culposa, ante a
inexisténcia de plausibilidade em reconhecer a corrup¢do em condutas eivadas simplesmente

de imprudéncia, impericia ou negligéncia:

160 GAJARDONI, op.cit., p.46.
161 JUSTEN FILHO, op.cit., p.37.
162 GAJARDONI, op.cit., p.47.
163 JUSTEN FILHO, op.cit., p.36.
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a eliminacdo da improbidade culposa ¢ a solu¢cdo mais acertada e ndo implica
transigéncia com condutas danosas ao patrimonio publico, nem configura admisséo
quanto a pratica da corrupggo. Toda ilicitude que acarretar dano ao erario sujeita-se a
repressdo. Existem normas sancionatorias no ambito civil e administrativo. Em alguns
casos, ha inclusive tipificacdo penal. Mas a improbidade, como instituto juridico
diferenciado, ¢ reservada para infragdes dolosas. Ou seja, inexiste cabimento de
reconhecer a corrupgdo em condutas eivadas simplesmente de imprudéncia, impericia
ou negligéncia. A exigéncia do dolo como elemento subjetivo da improbidade reflete
o reconhecimento da distin¢ao entre ilegalidade e improbidade.

Para os defensores da referida alteracdo, a inexisténcia de defini¢do legal de dolo na
improbidade administrativa acarretou divergéncia jurisprudencial e doutrindria com posi¢des
antagdnicas, que resultava em incerteza e suspeita de improbidade sobre todos os atos
administritativos, deixando de diferenciar a ma-fé dos atos efetivamente improbos em relagao

as irregularidades promovidas por ato culposo.

4

No dizer de Valter Shuenquener de Aratjo'® a obscuridade do texto confere ao

administridador excesso de discricionridade capaz de estimular a corrupgao

[...] ainda ¢ atual a maxima do politico romano Tacito, segundo a qual corruptissima
republica plurimae leges. Quanto mais corrupta for a reptblica, maior o numero de
leis. Nesse diapasdo, a regulagdo inteligente (smart regulation), em razdo da
simplificagdo que ela provoca, ¢ um instituto do direito administrativo que pode
contribuir para a redug¢do dos indices de corrupgdo. A pratica de ilicitos pode ser
prevenida mediante uma regulagdo clara, previsivel e acessivel. A obscuridade do
texto normativo que afeta a liberdade e a propriedade das pessoas confere ao
administrador um excesso de discricionariedade capaz de estimular a corrupgao.
Nesse mesmo sentido, Nicoletta Rangone, verbis: “Por um lado, onde a
regulamentacdo deixa muito espago para a discri¢do administrativa, cria um ambiente
favoravel para a corrupgao. [...] Portanto, a ‘tendéncia global’ para supervisionar o
poder discricionario, fornecendo critérios mais transparentes e objetivos”

Desta forma, a extingdo da modalidade culposa proporcionou o “fim do apagao das
canetas”. Esse fendmeno restou conhecido pelo receio dos agentes publicos de sofrerem as
penalidades da Lei de Improbidade por ato culposo — negligéncia, impericia ou imprudéncia
ante a abrangéncia das condutas tidas como improbas, ainda que sem o escopo de vantagens
pessoais e patrimoniais.

A origem da expressdo “apagdo das canetas” estd diretamente ligada ao tema do
Direito Administrativo do Medo, que significa o exercicio da fun¢do administrativa pautada
pelo medo dos agentes publicos de decidir, em face do alto risco de responsabiliza¢ao
decorrente dos mecanismos de controle dos atos administrativos. Os administradores publicos

acabam por priorizar a autoprotegio em prejuizo do interesse publico.!®®

164 ARAUJO SHUENQUENER, op.cit., p.144.

165 SANTOS, Rodrigo Valgas dos. Direito Administrativo do Medo: Risco e Fuga da responsabilizagdo dos agentes
publicos. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2020, p. 173.
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Esse receio, na seara da Administragdo Publica, implicava na cultura da paralisia,
visando a evasdo da responsabilizacdo e afastando o administrador de suas atribuigdes
especificas. Esse medo em decidir advém das consequéncias de uma escolha errada que podem
acarretar prejuizos pessoais, assim, o agente publico passa a adotar a cultura da paralisia
deciséria, buscando forma de fuga da responsabilizagio'®®.

A extin¢do da improbidade por conduta culposa conferiu maior seguranga juridica aos
agentes publicos de boa-fé, os quais voltaram a realizar suas condutas caracteristicas. De fato,
a demonstragao do dolo serd um desafio para Administragao Publica, pois, na maioria dos casos,
0 agente publico suscitara a incidéncia de imprudéncia, impericia ou negligéncia, afastando a
possibilidade de punigdo. Vale mencionar que a imprudéncia desarrazoada ou a negligéncia
ilegal ndo poderd ser suscitada pelos administradores publicos, haja vista a exigéncia legal de
dolo que futuramente podera ser enquadrado num dolo eventual. Esse dispositivo tende a
diminuir a incerteza e suspeita de improbidade sobre todos os atos administrativos. Porquanto,
o mero exercicio da fungdo publicas, sem comprovagdo de dolo, afasta a responsabilidade por
ato de improbidade administrativa. Mais uma vez, a referida alteracdo tem como objetivo
diminuir com as puni¢cdes com as injusticas cometidas nas puni¢des pela pratica de
irregularidades promovidas por ato culposo!'¢’.

Insta salientar que, as condutas culposas nao serdo impunes, mas poderdo ensejar
sancoes administrativas, como, por exemplo, a pena de demissdo, mas, estardo afastadas as
penalidades de natureza civil pela pratica de atos de improbidade, haja vista a necessaria
comprovagdo de dolo como elemento subjetivo para sua caracterizagio.!'*®

A necessidade de demonstragdo do elemento subjetivo ja havia sido exigida pelo

169

Superior Tribunal de Justica'®”, como demonstra acordao a seguir transcrito:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. OFENSA AO ARTIGO. 535 DO
CPC. INOCORRENCIA. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. ARTIGO.11 DA
LEI N.8.429/92. ELEMENTO SUBJETIVO DOLOSO,
IMPRESCINDIBILIDADE.NAO CONFIGURACAO NO CASO CONCRETO. [...]
2. Esta Corte Superior pacificou seu entendimento no sentido de que o enquadramento
de condutas alegadamente improbas no artigo 11 da Lei 8.429/92 depende da
configuracdo do elemento subjetivo doloso. Precedentes. [...] Diante dos fatos, ¢
evidente que inexiste dolo a justificar a agdo de improbidade com base no artigo 11
da Lei n. 8.429/92. 5. Recurso especial ndo provido. (STJ, REsp 1187751/MG,

166 GULLO, Felipe Ramirez. Apagdo das canetas: andlise econdmica da responsabilidade da improbidade
administrativa. Escola de Direito do Rio de Janeiro da Fundagdo Getulio Vargas. 2022, p. 145.

167 Tbid.

168 Ibid.

169 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. REsp n° 1187751/MG. Rel Ministro Mauro Campbell. Disponivel em:
<https://www.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/stj/16801248/relatorio-e-voto-17070413> Acesso em: 21 ago.
2022.
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Segunda Turma, Rel.Ministro: Mauro Campbell Marques. Julgamento em
21/09/2010. DJe, 08/10/2010)

A corroborar com o entendimento da impossibilidade da modalidade culposa na
improbidade, no dia 01/10/2021 foi proferida decisdao liminar do Min. Gilmar Mendes, em
Medida Cautelar na ADI 6.678/DF, que defendeu o descabimento de sancionamento mais

severo de infracdes culposas'’’:

[..] dessa forma, é imperioso reconhecer, em sede de cogni¢do sumadria, a
plausibilidade do direito alegado, no que demonstrada a incompatibilidade da
aplicacdo da penalidade de suspensdo de direitos politicos a atos culposos de
improbidade administrativa que causem lesdo ao erario (art. 12, inciso II, da Lei
8.429/1992), bem como a atos de improbidade que atentem contra os principios da
administracdo publica (art. 12, inciso 111, da Lei 8.429/1992 (STF, ADI 6.678 MC/DF,
rel. Min. Gilmar Mendes, decisdo monocratica em 1.10.2021, DJe de 4.10.2021).
Insta salientar, outra questao controvertida proporcionada pela Lei n°® 14.230/2021 foi
a previsdo expressa em seu artigo 1°, pardgrafo unico da regra de aplicabilidade dos principios
constitucionais do direito administrativo sancionador. Sendo agora texto expresso de Lei,
muitas foram as indagacdes sobre os efeitos dessa previsdo, inclusive para os fins de
retroatividade da lei mais benéfica, uma vez que no direito penal essa regra estd consolidada no
inciso XL artigo 5° da Constituicdo, seria também aplicavel no ambito do direito administrativo
sancionador!’!.
Fabio Medina Osorio!’? defende que é possivel aplicagio da referida regra no direito
administrativo sancionador:
a norma juridica ndo se confunde com texto legislativo. O sistema brasileiro adotou a
teoria dos precedentes. Direito Penal e Direito Administrativo confluem para dar
nascimento ao Direito Administrativo Sancionador. Ha principios comuns ao Direito

Publico punitivo. Ao direito Administrativo Sancionador se aplicam os principios do
direito penal e processual penal, com matizes, por simetria.

Ocorre que no dia 18/08/2021, o Supremo Tribunal Federal (STF) editou o Tema de
Repercussio Geral n® 1199'7%, cujo titulo é o seguinte: “Definicdo de eventual
(IR)RETROATIVIDADE das disposi¢des da Lei n® 14.230/2021, em especial, em relagdo: (I)

A necessidade da presenga do elemento subjetivo — dolo — para a configuracdo do ato de

170 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Decisdo liminar na ADI 6.678/DF. Ministro Gilmar Mendes. Disponivel
em: <https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=6113005> . Acesso em: 20 ago. 2022.

17T GAJARDONI, op.cit., p.49.

172 Ibid.

173 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Tema 1199. Disponivel em:
<https://portal.stf.jus.br/noticias/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=492606&ori=1> . Acesso em: 21 ago. 2022.
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improbidade administrativa, inclusive no artigo 10 da LIA; e (II) A aplicagdo dos novos prazos

de prescri¢do geral e intercorrente” que definiu as seguintes teses:

1) E necessaria a comprovagdo de responsabilidade subjetiva para a tipificagdo dos
atos de improbidade administrativa, exigindo-se — nos artigos 9°, 10 e 11 da LIA — a
presenca do elemento subjetivo — DOLO;

2) A norma benéfica da Lei 14.230/2021 — revogagdo da modalidade culposa do ato
de improbidade administrativa —, ¢ IRRETROATIVA, em virtude do artigo 5°, inciso
XXXVI, da Constitui¢do Federal, ndo tendo incidéncia em relagdo a eficacia da coisa
julgada; nem tampouco durante o processo de execugdo das penas e seus incidentes;
3) A nova lei 14.230/2021 aplica-se aos atos de improbidade administrativa culposos
praticados na vigéncia do texto anterior da lei, porém sem condenacdo transitada em
julgado, em virtude de sua revogagao expressa do texto anterior; devendo o juizo
competente analisar eventual dolo por parte do agente; e

4) O novo regime prescricional previsto na Lei 14.230/2021 é IRRETROATIVO,
aplicando-se os novos marcos temporais a partir da publicacdo da nova lei, em respeito
ao ato juridico perfeito ¢ em observancia aos principios da seguranga juridica, do
acesso a Justica e da protecdo da confianga, garantindo-se a plena eficacia dos atos
praticados validamente antes da alteragdo legislativa.

Dessa forma, foi firmado o entendimento de que a LIA estd no ambito do direito
administrativo sancionador, e nao do direito penal, influindo diretamente no proximo toépico do
trabalho. Portanto, a nova norma, mesmo sendo mais benéfica para o réu, ndo retroage.

Quanto a sujeito ativo da improbidade administrativa ¢ a pessoa fisica ou juridica que
comete atos de improbidade especificados no ordenamento juridico. Seguindo o que dispoe a
Lei n° 8.429/92, percebe-se que o sujeito ativo pode ser dividido em trés espécies: agentes
publicos, politicos e terceiros, dispostos respectivamente, nos arts. 2° e 3° da referida lei.

A previsdo dos agentes politicos somo sujeito ativo também foi proporcionado pela
Lein® 14.230/2021, preenchendo a lacuna que, por muitos anos, foi suprida pelas Leis Federais
n°®1.079/80, 7.106/83 e pelo Decreto- lei n° 201/67, uma vez que a redagdo anterior ndo tipificou
de maneira expressa a conduta praticada pelo agente politico quando se tratava de improbidade
administrativa'’,

Daniel Amorim Assumpgio Neves e Rafael Carvalho Rezende Oliveira!”® definem o
rol de legitimados passivos das a¢gdes de improbidade administrativa da seguinte maneira:

o sujeito ativo da improbidade administrativa ¢ a pessoa fisica ou juridica que comete
atos de improbidade administrativa tipificados no ordenamento juridico. O improbo,
sujeito ativo na relacdo de direito material, sera réu na agdo de improbidade

administrativa. De acordo com a Lei 8.429/1992, o sujeito ativo pode ser dividido em
duas espécies: a) agentes publicos (art. 2.°); e b) terceiros (art. 3.°)

No mesmo sentido, escreve Carvalho Filho!’®:

174 GAJARDONI, op.cit., p.55.
175 NEVES; OLIVEIRA, op.cit., p. 35.
176 CARVALHO FILHO, op.cit., p. 1148.
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a lei abrange todo e qualquer agente publico, seja qual for a situag@o que o vincule ao
Poder Publico, bem como aqueles que, ndo sendo agentes, concorram para as condutas
de improbidade ou delas se beneficiem [...] Varias sdo as sang¢des aplicaveis nas
hipoteses de improbidade, sem prejuizo das previstas na legislagdo especifica]...]

Para melhor interpretagdo quanto a amplitude decorrente dos legitimados passivos, €
importante distinguir aquele sujeito que ¢ beneficiado diretamente pelo ato ou omissao daquele
se aproveite de forma indireta. Segundo o Superior Tribunal de Justica, os beneficiados
indiretos sdo aqueles que apenas episddica e circunstancialmente sdo beneficiados pelo ato ou
omissao, ou seja, aqueles que ndo guardam relagao de causalidade necessaria e suficiente com
a violagdo apontada na a¢do coletiva!”’. Por outro lado, os beneficiados diretos sdo aqueles que
possuem acesso direito ao produto do ilicito. Desta forma, os terceiros sdo aqueles sujeitos que
por ndo serem integrantes da Administra¢do, sdo chamados, de terceiros.

178 afirma que acdo desse terceiro pode se desenvolver em trés ocasides

Emerson Garcia
distintas, as quais sao individualizadas a partir da identificagdo do momento de conformacgao
do elemento subjetivo do agente publico e da pratica do ato de improbidade, sao elas:

[...] 1°) O terceiro desperta no agente publico o interesse em praticar o ato de
improbidade, induzindo-o a tanto. Induzir significa incutir, incitar, criando no agente
o estado mental tendente a pratica do ilicito (auxilio moral).

2°) O terceiro concorre para a pratica do ato de improbidade, participagdo esta que
pode consistir na divisdo de tarefas com o agente publico ou na mera prestagdo de
auxilio material, o que importa em atividade secundaria que visa a facilitar o
atingimento do fim visado pelo agente (v.g.: o fornecimento de veiculo para o
transporte de bens e valores desviados do patriménio publico).

3°) O terceiro ndo exerce qualquer influéncia sobre o animus do agente ou presta

qualquer contribuig@o a pratica do ato de improbidade, limitando-se a se beneficiar,
de forma direta ou indireta, do produto do ilicito. [...]

Nota-se que em todas as ocasides o terceiro tem conhecimento da origem ilicita do
beneficio auferido, sendo preciso, portanto, que seja demonstrada a presenca do liame subjetivo
entre o terceiro e o agente publico, ndo a mera obtencao de beneficio a partir da conduta alheia.

A redagdo anterior do art. 3° da LIA dispunha que para o terceiro ser enquadrado como
sujeito ativo de ato improbo, na condicao de terceiro beneficidrio direta ou indiretamente, era
necessario a comprovacao que este tenha induzido ou concorrido para a pratica do ato de
improbidade administrativa, o que pressupde uma atitude positiva e uma culpabilidade em

sentido genérico'””.

77 NEVES; OLIVEIRA, op.cit., p. 212.

178 GARCIA; ALVES, op.cit., p. 157.

17 MARIANO, Cynara Monteiro. Reflexdes sobre a responsabilidade do terceiro para a caracterizagdo da
improbidade administrativa. REVISTA TCE MG. Belo Horizonte. v.36, n° 2, Jul./Dez./2018.
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O texto também deixava claro que o sujeito ativo que ndo € agente publico ndo pode,
isoladamente, praticar um ato de improbidade administrativa. Ocorre os 6rgaos competentes
para a promocao da responsabiliza¢cdo dos sujeitos ativos dos atos de improbidade ignoravam a
comprovagao da participagdo do terceiro no sentido de concorrer ou induzir para a pratica dos
atos e com isso procuram responsabilizar o cidaddo pelas condutas improbas com fulcro na
presuncdo legal de responsabilizagdo objetiva. E, assim, sob o escopo da persegui¢do da
corrupgdo, o mal a ser extirpado justificam suas responsabilizagdes irracionais e injustas.'®

Logo, era notavel que o disposto na parte final do art. 3° da Lei n°® 8.429/1992 conduzia
auma aplicacio equivocada da lei em relacdo ao particular, para admitir a sua responsabilizacao
objetivamente, mesmo sem ter contribuido para a pratica do ato de improbidade, concorrendo
com o agente ou o induzindo para a pratica do ato, ainda que ndo tenha nenhuma relagao juridica
com a Administracao Publica.

Ocorre que, a redagdo atual retira da Lei de improbidade o terceiro que acaba se
beneficiando de forma direta ou indireta, mas ndo praticou nenhum ato doloso com o escopo de
lesar o erario, conforme dispde o art. 1° da Lei.'®!

Neste sentido, uma das principais mudancas trazidas pela nova Lei foi, justamente,
afastar o possivel elemento subjetivo (culpa) do particular, ja que o beneficiario indireto poderia
ser interpretado com esse vié€s, a0 mesmo tempo, o referente artigo reafirmou o constante no
artigo 1° e rechaca, indubitavelmente, a possibilidade de se beneficiar de maneira culposa.'®?

Isso porque, na verdade, mesmo que aquele que participa diretamente da pratica do
ato, ndo mais pode ser responsabilizado, a0 menos para fins de ato de improbidade, caso ndo
tenha praticado o dolo especifico.

O dispositivo, portanto, retira a abrangéncia ao terceiro que se beneficia sob qualquer
forma, direta ou indireta, do ato de improbidade. Dispondo que aqueles que ndo sdo agentes
publicos devem induzir ou concorrer dolosamente para a pratica do ato, o que ¢ condizente com
a previsao do art.1°, que agora exige o dolo especifico, da mesma forma que acontece com os
demais sujeitos passivos da a¢do de improbidade administrativa.'®?

Esse era o posicionamento doutrinario, mesmo antes da reforma promovida pela Lei

14.230/2021. De acordo com Flavio Chefim Jorge!'®*:

130 MARIANO, op.cit.

181 GATARDONI, op.cit., p.59.

182 Ibid.

183 Ibid., p. 60.

184 JORGE, Flavio Cheim; RODRIGUES, Marcelo Abelha; ALVIM, Eduardo Arruda. Os particulares e a
improbidade administrativa: um enfoque especial sobre o art. 3° da Lei 8.429/92. Temas de Improbidade
Administrativa, Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010, p.282.
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[...] a eventual existéncia de indicios da pratica de ato de improbidade pelo agente
publico impde ou possibilita a sua automatica persecugdo também em face do
particular, quando este esta no outro pélo de uma relagdo juridica mantida pela
Administragdo Piiblica? A resposta, igualmente forgosa, ¢ induvidosamente NAO! E
evidente que, caso se reconhega que o agente publico ndo praticou ato qualificado
como de improbidade, a conclusdo quanto ao particular serd necessariamente a
mesma. Todavia, como ja dito, em sentido contrario, ha que se evidenciar o grau de
participagdo do particular na pratica do ato de improbidade — j& que o mesmo pode
apenas aderir a conduta do agente publico. (...) As condutas do agente publico e do
particular sdo substancialmente distintas e como tal devem ser tratadas, de modo que
o reconhecimento da ilegalidade da relagdao ndo acarreta automaticamente as mesmas
consequéncias para todas as partes integrantes dela.

Para os criticos, essa alteragdo facilita a corrupgao e dificulta a reparagdo do erario.
Entretanto, essa ndo ¢ a realidade. A redagdo anterior propiciava o risco de condenag¢ao injustas,
uma vez que existia o risco de um terceiro, sem qualquer atuag¢do voluntaria e consciente para
a consumacgao da improbidade, dela obter resultados vantajosos.

Conforme exemplificado por Margal Justen Filho, uma hipdtese classica de
sancionamento indevido a terceiros relacionava-se com a chamada “emergéncia fabricada”. A
expressdo difundiu-se para indicar os casos em que a autoridade administrativa deixava de
implantar tempestivamente uma licitagdo para contratagdo de necessidade publicas
impostergaveis, e, a indevida dispensa de licitagdo pode ou ndo envolver a participacdo de
particular. A questdo era grave, pois admitia-se a improbidade culposa, entdo, a negligéncia em
promover tempestivamente a licitagdo podia configurar improbidade, resultando em uma
solucdo descabida. Mas o desatino, era ainda maior porque havia o sancionamento de um
terceiro que simplesmente tinha aceitado contratar com a Administragdo.'®®

Desta forma, ndo se configura a “participa¢cdo” na consumagao da improbidade sem a
consciéncia e a vontade de atuar para a concretizagdo do evento reprovavel e improbo. Portanto,
se o sujeito ndo tinha consciéncia nem vontade de induzir ou concorrer para a improbidade, ndo
estd presente a tipicidade de sua conduta, impedindo a extensdo do sancionamento por
improbidade cometida por um agente publico sob o fundamento da existéncia da obtencdo de
uma “vantagem”.!8¢

Contudo, isso nao impede eventual ressarcimento ao erario pelos terceiros. As sangdes
possuem for¢a moral para destruir o estimulo exercido pelo delito sobre o cidaddo. Emerson

Garcia'®’, em relagdo a importancia das sancdes, exprime:

a razdo de ser da san¢@o ndo reside no prejuizo a ser causado ao infrator, € sim na
necessidade de dissipagdo da intranquilidade gerada, com a consequente restauragéao
da soberania do direito, principal alicerce da seguranga que deve reinar nas relagoes

185 JUSTEN FILHO, op.cit., p.66.
186 Thid.
137 GARCIA; ALVES, op.cit., p. 272.
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sociais. A propor¢ao que deve existir entre o ilicito e a sancdo deve ser correlata a
existente entre as forgas morais presentes no temor causado aos cidaddos e no lenitivo
que sera utilizado para tranquiliza-los.

As penas sdo previstas pelo art. 12 da LIA'®® e relacionadas, especificamente, aos atos
taxados nos artigos 9°, 10, 10-A e 11 da referida lei. Segundo entendimento consolidado no

Superior Tribunal de Justi¢a, ndo ha obrigatoriedade de cumulagdo de sang¢des previstas em lei,

tudo dependendo do caso concreto!®’.

Nesse passo, ¢ imprescendivel esclarecer os critérios adotados pelo legislador para
encontrar a justa propor¢do entre a sangdo e o ilicito praticado. Segundo Rogério Pacheco
Alves'”:

a justa proporg¢do entre a sangdo e o ilicito serd encontrada a partir da identificagdo do
ilicito de menor potencialidade lesiva, sendo cominada uma reprimenda compativel
com sua natureza. Fixada a reprimenda minima, deve-se seguir um critério de
graduacdo crescente, majorando-se a sangdo conforme aumente a lesividade dos
ilicitos. O apice da escala deve ser impreterivelmente ocupado por uma sangdo
composta de valores variaveis, o que possibilitara a sua adequagdo a ilicitos de igual
natureza, mas que apresentem gravidade extrinseca distinta, a qual variara em
conformidade com a circunstancias em que se desenvolvera a agéo.

Assim, conclui-se que o ato que importe em inobservancia dos principios

administrativo representa-se como o iliticito de menor potencialidade lesiva previsto na Lei n°

8.429/1992, ja que a ele sdo cominadas as san¢des mais brandas. Por outro lado, os atos que
importem em enriquecimento ilicito, assumindo posicao intermediaria aqueles que causem
dano ao erério.

Para melhor visualizagio, cumpre transcrever este artigo'®!:

Art. 12. Independentemente do ressarcimento integral do dano patrimonial, se efetivo,
e das sanc¢des penais comuns e de responsabilidade, civis e administrativas previstas
na legislagdo especifica, esta o responsavel pelo ato de improbidade sujeito as
seguintes cominagdes, que podem ser aplicadas isolada ou cumulativamente, de
acordo com a gravidade do fato: (Redagao dada pela Lei n° 14.230, de 2021)

I - na hipétese do art. 9° desta Lei, perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente
ao patrimdnio, perda da fung@o publica, suspensdo dos direitos politicos até 14
(catorze) anos, pagamento de multa civil equivalente ao valor do acréscimo
patrimonial e proibi¢do de contratar com o poder ptblico ou de receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de
pessoa juridica da qual seja sdcio majoritario, pelo prazo ndo superior a 14 (catorze)
anos; (Redacgdo dada pela Lei n° 14.230, de 2021)

II - na hipétese do art. 10 desta Lei, perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente
ao patrimonio, se concorrer esta circunstancia, perda da funcdo publica, suspensdo
dos direitos politicos até 12 (doze) anos, pagamento de multa civil equivalente ao
valor do dano e proibigdo de contratar com o poder publico ou de receber beneficios
ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio

188 BRASIL, op.cit., nota 1.

18 NEVES; OLIVEIRA, op.cit., p. 35.
1% GARCIA; ALVES, op.cit., p. 273.
9 BRASIL, op.cit., nota 1.
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de pessoa juridica da qual seja s6cio majoritario, pelo prazo nao superior a 12 (doze)
anos; (Redagdo dada pela Lei n° 14.230, de 2021)

IIT - na hipdtese do art. 11 desta Lei, pagamento de multa civil de até 24 (vinte e
quatro) vezes o valor da remuneragdo percebida pelo agente e proibigdo de contratar
com o poder publico ou de receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios,
direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja socio
majoritario, pelo prazo ndo superior a 4 (quatro) anos [...]

J192

Contudo, conforme entendimento do STJ"”“, o ressarcimento dos danos ndo seria

precisamente uma pena, mas uma obrigacdo decorrente do dever de reparar, o que leva a
necessidade, em principio, da cumulagdo desta obrigacao com algumas das penas legalmente,

previstas e ndo impede a fixa¢ao do referido dever na area civil:

Administrativo e Processual Civil. Agravo regimental no agravo em recurso especial.
Ato de improbidade administrativa. Condenagdo do agente improbo apenas no
ressarcimento dos danos causados ao erario. Impossibilidade. Multa anteriormente
imposta, por infringéncia as disposi¢des da legislagdo eleitoral. Bis in idem. Nao
ocorréncia. Art. 12 da Lei no. 8.429/1992. Independéncia das instancias penal, civil e
administrativa. Agravo regimental provido [...]JO art. 12 da Lei no. 8.429/1992 ¢
expresso ao determinar que as penalidades impostas pela pratica de ato de
improbidade administrativa independem das demais sangdes penais, civis ¢
administrativas, previstas na legislagdo especifica. (...) Nos termos da jurisprudéncia
do Superior Tribunal de Justica, o ressarcimento ndo constitui san¢do propriamente
dita, mas sim conseqiiéncia necessaria do prejuizo causado. Caracterizada a
improbidade administrativa por dano ao Erario, a devolugao dos valores é imperiosa
e deve vir acompanhada de pelo menos uma das sangdes legais que, efetivamente,
visam a reprimir a conduta improba e a evitar o cometimento de novas infragdes (STJ,
REsp no. 1.184.897-PE, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, Segunda Turma, DJe
de 27.4.2011).

Dessa forma, atualmente para que o terceiro seja responsabilizado com base na Lei de
Improbidade € necessario ocorrer a comprovagao do dolo especifico. Por outro lado, isso ndo
impede eventual ressarcimento ao erario, uma vez que pode ser determinado o dever de reparar
na seara civil e ndo como san¢@o da improbidade administrativa, mas sim como consequéncia
necessaria do prejuizo causado.

Quanto as modificagdes proporcionadas pela Lei n° 14.230/2021 no tocante as
san¢des, a redacdo original do artigo 12 utilizava o critério usual do Sistema Juridico Brasileiro,
qual seja, a independéncia entre as esferas das responsabilidades penal, civil e administrativa.
A partir da leitura do §6° do art. 12!%3, da Lei, percebe-se que as sanc¢des nas outras areas do

194

Direito refletem nas sancdes previstas na Lei de Improbidade ™, in verbis: “§ 6° Se ocorrer

lesdo ao patrimonio publico, a reparacdo do dano a que se refere esta Lei deverd deduzir o

192 BRASIL. Superior Tribunal de Justica, Resp n° 1.184.897. Relator: Herman Benjamin. Disponivel em:
<https://www.stj.jus.br/publicacaoinstitucional/index.php/RevSTJ/author/proofGalleyFile/6398/652>. Acesso em
26 ago. 2022.

193 BRASIL, op.cit., nota 5.

194 GAJARDONI, op.cit., p.178.
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ressarcimento ocorrido nas instancias criminal, civil e administrativa que tiver por objeto os
mesmos fatos”.

Por todo exposto, a alteracdo promovida pela Lei quanto ao dolo, abarcou nao so os
agentes publicos, mas os terceiros. Ainda que a modificagdo seja recente e controvertida, o
presente estudo, entende que serd propiciado o fim do movimento do ’apagdo das canetas” e

também dificulta as condenagdes injustas em face de terceiros.
3. 3 Analise do art.’ 8 da Lei de Improbidade

Ainda sobre a responsabilidade de terceiros, ¢ importante mencionar sobre a
possibilidade de transmissao da multa para os sucessores do de cujus, prevista no artigo 8° da
Lei de Improbidade, que também foi renovada pela Lei 14.230/2021, in verbis:

o sucessor ou o herdeiro daquele que causar dano ao erdrio ou que se enriquecer

ilicitamente estdo sujeitos apenas a obrigacdo de repara-lo até o limite do valor da
heranga ou do patrimonio transferido”.

Inicialmente, importante salientar que a obrigagdo dos sucessores de arcar com as
sancoes aplicadas na lei de improbidade administrativa, tanto de multa quanto de ressarcimento
ao erario, encontra fundamento no inciso XLV do art. 5° da CF/88, valendo, nesse sentido,
conferir seus exatos termos:

nenhuma pena passara da pessoa do condenado, podendo a obrigacdo de reparar o

dano e a decretacdo do perdimento de bens ser, nos termos da lei, estendidas aos
sucessores e contra eles executadas, até o limite do valor do patriménio transferido;

Entretanto, a defini¢do dessa multa ¢ controvertida. Percebe-se o conflito quanto a
defini¢do de natureza sancionatoria ou patrimonial. H4 quem fale que a referida multa nao
guarda carater punitivo, uma vez que visa apenas recompor a situacao financeira ao status quo
antes, equiparando-se, a obriga¢do civil de reparacdo do dano. Para os defensores da natureza
patrimonial, por ndo ser san¢do, a transferéncia aos sucessores do responsavel pela pratica de
atos de corrupcao ¢ indiscutivel. Por outro lado, aqueles que entendem pela natureza
sancionatdria da pena de multa, pois limita direitos fundamentais, e, por essa razao deve ter sua
gravidade reconhecida.

Carvalho Filho'> exemplifica sobre a possibilidade de transmissdo da multa ante

imprescritibilidade da pretensao ressarcitoria:

195 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Improbidade Administrativa: prescrigdo e outros prazos extintivos.
3.ed. Sdo Paulo: Atlas, 2019, p.235.
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¢ a situado em que o agente publico responsavel pelo ato de improbidade vem a falecer
no segundo ano do prazo prescricional, por suposi¢do, de cinco anos. Algumas
pretensoes especificas, por sua natureza, se extinguem de pleno direito, como € o caso
da perda de fung@o publica ou da suspensio de direitos politicos. A pretensdo
ressarcitoria ¢ imprescritivel, e, sendo assim, ndo ¢é afetada pelo Obito. Mas a
devolugdo de bem adquirido indevidamente ou a de multa civil sdo passiveis de ser
transferidas ao herdeiro; em relagdo a este, portanto, tendo decorrido dois anos do
prazo, remanescera o periodo de trés anos para consumar-se a prescri¢ao, sendo,
assim, aproveitado o periodo inicial.

Emerson Garcia e Rogério Pacheco Alves'”®, em posi¢io amplamente minoritaria
defendiam a aplicabilidade do dispositivo para a natureza patrimonial, alegando que deve ser
dispensada interpretacdo conforme a Constitui¢do, ja que culminaria em sujeitar o sucessor do
improbo a todas as cominagdes da lei, tendo como limite, apenas o valor da heranga para aqueles
de natureza patrimonial, sendo evidente, que as sangdes que acarretem restrigoes aos direitos
relacionados a pessoa do improbo ndo poderao ser transmitidas aos seus herdeiros, limitando a
aplicabilidade do artigo 8°.

Para os referidos autores a transmissibilidade da multa era possivel sob os seguintes
argumentos: a posi¢ao do inciso XLV do art.5° da CF dispde claramente que ele se refere a pena
aplicada em virtude da pratica de uma infragao penal; b) a ndo transmissibilidade da multa penal
ndo pode ser utilizada como premissa, pois sangdes penais, quaisquer que sejam, sao
eminentemente pessoais; ¢) a multa cominada ao agente improbo tem natureza civel, o que
deflui da propria terminologia empregada e da natureza juridica das sangdes previstas no art.
12 da LIA. d) tendo natureza civel, eventual multa aplicada deve ser adimplida com o
patrimonio deixado pelo improbo, o que revela-se concordante com o principio de que o
patrimdnio do devedor responde por suas dividas (art. 391 e 942 do CC de 2002 e art. 1.518 do

CC de 1916, além disso expdem que'®’:

e) a sangdo aplicada ndo recaira sobre a pessoa do herdeiro, e sim sobre o patriménio

deixado pelo de cujus; f) o art. 8° da Lei n. 8.429;92 ¢é expresso no sentido de que os
sucessores do improbo estdo sujeitos as cominag¢des da Lei até o limite do valor da
heranga, o que também denota que somente sdo transmitidas aquelas de natureza
patrimonial; g) guarda grande similaridade com a espécie o tratamento legal e
doutrinario dispensado as penalidades pecuniarias resultantes do descumprimento da
legislagdo tributaria, que também tém natureza sancionatoria e as quais € reconhecida
anatureza de obrigagao tributaria principal, sendo transmissiveis aos sucessores do de
cujus, e h) no ambito da legislagdo civil, as clausulas penais, verdadeiras penalidades
aplicadas ao contratante que deixar de cumprir, ou apenas retardar, a obrigacdo que
assumira, sdo induvidosamente transmissiveis.

19% GARCIA; ALVES, op.cit., p. 158.
197 Ibid., p.611.
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198

Da mesma forma, Daniel Assumpg¢ao e Rafael Rezende'”°, ja defendiam a aplicagdo

do artigo 8° no limite da heranga recebida pelo sucessor:
os herdeiros e sucessores s6 respondem pelas dividas do de cujus nos limites da
heranca, de forma que os bens de seu patrimonio que ndo vieram da heranca jamais
poderao ser atingidos por dividas contraidas originariamente pelo de cujus. Trata-se
do chamado beneficio de inventario. Essa regra estabelecida pelo art. 1.792 do CC
exclui a responsabilidade civil do espolio, herdeiro ou sucessor, além da heranca, e

seria aplicavel as acdes de improbidade administrativa mesmo que ndo existisse a
previsdo do art. 8.° da LIA.

Entretanto, como mencionado no inicio do topico a lei 14.230/2021 promoveu
alteracdo no artigo 8°. A redacdo anterior previa que "o sucessor daquele que causar lesdao ao
patrimonio publico ou se enriquecer ilicitamente esta sujeito as cominagdes desta lei até o limite
do valor da heranga" — ndo distinguindo, portanto, quais. Desta forma, era interpretado nao
como uma autorizagao para a transferéncia de sangdes, inclusive a multa, sem qualquer restrigao
quanto a natureza dessas sangoes.

Nesse ponto, cabe reforcar a importancia do Direito Administrativo Sancionador
explicitado no item 3.1. Como visto, a sancdo aplicada pelo Estado-Juiz deve ser regida em
conformidade com os principios consagrados na Constituigdo Federal. Entretanto, a
irrazoabilidade na aplicagdo das sangdes ¢ fundamentada pelo discurso moralista, favoravel a
inexisténcia de uma minima vinculagdo ou mesmo contrario a uma efetiva influéncia reciproca
(ainda que ndo vinculante) entre as instancias punitivas, o que pode comprometer a escolha do
direito administrativo como ramo para o enfrentamento da corrupgao.'*’

Neste sentido, Valter Shuenquener de Aratjo?” ressaltou que no Brasil o ambiente do
Direito Administrativo Sancionador ¢ desprovido de racionalizacdo e, sobretudo fundado em
nogdes principiologicas e generalistas:

no Brasil, o ambiente do Direito Administrativo Sancionador € cadtico, inseguro,
desprovido de uma racionalizagdo e, sobretudo, fundado em nogdes generalistas e
principiolégicas. [...] Temos um campo fértil para decisdes arbitrarias e ineficientes
em matéria de sangdo. Na seara disciplinar, por exemplo, a legislacdo esta repleta de
conceitos juridicos indeterminados para descrever uma infracdo funcional e a
invocagdo do estado de sujei¢do especial inerente a esta esfera punitiva € feita como
justificativa para, ndo raras vezes, validar o inaceitavel a luz da seguranca juridica e
da proporcionalidade. O excesso de incertezas no sistema punitivo brasileiro é capaz
de arruinar os mais diversos direitos fundamentais do cidaddo. Propriedade, liberdade,
seguranca, dignidade e igualdade sdo exemplos de direitos fundamentais que podem

ficar comprometidos em um Estado Democratico de Direito incapaz de adotar um
minimo de racionalidade no seu sistema sancionador.

18 NEVES; OLIVEIRA, op.cit., p. 223.

19 ARAUJO, Valter Shuenquener de. O principio da interdependéncia das instancias punitivas e seus reflexos no
Direito Administrativo Sancionador. Revista Juridica da Presidéncia. Brasilia, 2021, p.635.

200 Ibid., p.153.



72

Ressalta-se que a san¢do do Direito Administrativo tem objetivo regulatério e de
estimulo a determinados comportamentos, € ndo o predominante objetivo de impor um castigo,
como pretende a sangdo do Direito Penal, logo, ndo tem o carater retributivo como escopo
principal?®!. A pluralidade de san¢io ndo ¢ sindnimo de combate eficaz a corrupgdo. Para esse
anseio, ¢ melhor um sistema punitivo proporcional e previsivel do que diversas normas que
tipificam condutas sem proporcionalidade e razoabilidade, movidos pelo discurso moralista de
combate a corrupgao.

Desse modo, no campo da improbidade prevalecia o entendimento pela
impossibilidade de que a san¢do de multa seja transferida aos sucessores do agente improbo
quando condenado com base no art.11 da Lei de Improbidade, considerado o mais leve dos
tipos de atos de improbidade, e por tal razdo, recebe as penas mais brandas, o que, por
consequéncia permite a transmissdao da pena de multa civil para os herdeiros quando decorrer
de ofensa aos arts. 9° e 10. A Primeira Se¢io do STJ?**? possui entendimento sobre o tema, nos

seguintes moldes:

consoante o art. 8° da Lei de Improbidade Administrativa, a multa civil é transmissivel
aos herdeiros, “até o limite do valor da heranga”, somente quando houver violagdo aos
arts. 9° e 10° da referida lei (dano ao patrimdnio publico ou enriquecimento ilicito),
sendo inadmissivel quando a condenagdo se restringir ao art. 11. 9. Como os réus
foram condenados somente com base no art. 11 da Lei da Improbidade
Administrativa, ¢ ilegal a transmissdo da multa para os sucessores do de cujus, mesmo
nos limites da heranga, por violagdo ao art. 8° do mesmo estatuto. (REsp 951.389/SC,
Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, PRIMEIRA SECAO, julgado em 09/06/2010,
DJe 04/05/2011)

Portanto, a transmissibilidade da penalidade, devia estar atrelada ao prejuizo causado
ao erario ou ao enriquecimento ilicito previstos nos artigos 9° e 10° da LIA. O artigo 9° trata de
atos que importam no enriquecimento ilicito, com penalidades mais graves. J& o artigo 10° da
LIA, imputa ao agente improbo a pratica de atos que ndo geram enriquecimento ilicito, porém
causam danos ao erario publico, com aplicagdo de penalidades mais brandas.

Saliente-se que esse ja era o posicionamento adotado pela jurisprudéncia do STJ?® de
que somente eram transmissiveis as obrigagdes resultado de condenagdo por indenizagdo e
enriquecimento:

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. ATENTADO AOS PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO

201 Thid.

202 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. REsp n° 951389/SC. Rel. Ministro: Herman Benjamim. Disponivel em:
< https://www.stj.jus.br/websecstj/cgi/revista/REJ.cgi/ITA?  seq=1571013&tipo=0&nreg=201402131991&
SeqCgrmaSessao=&CodOrgaolgdr=&dt=20190306& formato=PDF &salvar=false> .Acesso em: 21 ago. 2022.
203 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Resp n° 1767578. Relator: Herman Benjamim. Disponivel em: <
https://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/859607069/recurso-especial-resp-1767578-rs-2018-0240291-7/inteiro-
teor-859607072>. Acesso em: 26 ago. 2022.
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PUBLICA. ART. 11 DA LIA. APLICACAO DE MULTA CIVIL. TRANSMISSAO
DA SANCAO AOS HERDEIROS. IMPOSSIBILIDADE. PRECEDENTES.
SUMULA 83/STJ. [...] 2. Sobre a controvérsia, o Superior Tribunal de Justi¢a firmou
orientagdo de que, nos moldes do artigo 8° da Lei 8.429/1992, "a multa civil é
transmissivel aos herdeiros, "até o limite do valor da heranca", somente quando
houver violagdo aos arts. 9° ¢ 10 da referida lei (dano ao patriménio publico ou
enriquecimento ilicito), sendo inadmissivel a transmissdo quando a condenagdo se
restringir ao art. 11" (REsp 951.389/SC, Rel. Ministro Herman Benjamin, Primeira
Secdo, DJe 4/5/2011).[...] 4. No que toca a incidéncia do artigo 8° da Lei de
Improbidade, diante das razdes acima expendidas, verifica-se que o Tribunal a quo
decidiu de acordo com a jurisprudéncia do STJ [...](In: STJ; Processo: REsp
1767578/RS, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, julgado
em 11/04/2019, DJe 30/05/2019)

Desta forma, quando havia violacao aos arts. 9° e 10° da LIA a multa civil ja era

transmitida aos herdeiros, sendo inadmissivel a transmissdo quando a condenagao se restringiu

ao art. 11. A corroborar com esse entendimento, outro julgado®*:

PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. EMBARGOS DE DECLARACAO.
OMISSAO  CONSTATADA. COMPLEMENTACAO DO JULGADO.
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. ATO IMPROBO POR ATENTADO AOS
PRINCIPIOS DA ADMINISTRACAO PUBLICA. ART. 11 DA LIA. APLICACAO
DE MULTA CIVIL. TRANSMISSAO DA SANCAO AOS HERDEIROS.
IMPOSSIBILIDADE. Constatada omissdo quanto a intransmissibilidade da multa
civil aos sucessores do de cujos, impde-se a complementagdo do julgado.’[...] 4.
Consoante o art. 8° da LIA, a multa civil é transmissivel aos herdeiros, “até o limite
do valor da heranga”, somente quando houver violagdo aos arts. 9° ¢ 10 da referida lei
(dano ao patrim6nio publico ou enriquecimento ilicito), sendo inadmissivel a
transmissdo quando a condenagdo se restringir ao art. 11 (Resp 951.389/SC, Rel.
Ministro Herman Benjamin, Primeira Se¢do, Dje 4/5/2011). [...] (In: STJ; Processo:
Edcl no Resp 1505356/MG, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA
TURMA, julgado em 22/08/2017, Dje 13/09/2017)

A nova redagio do artigo 8°*°°, por sua vez, apesar de ser alterar minimamente a
redacdo original, deixa de forma mais clara e técnica, que a obrigacdo de reparar o dano
“herdado” se limita a obrigacdo patrimonial da reparacdo, e sempre até o limite do valor da
heranga, ao dispor que "o sucessor ou o herdeiro daquele que causar danos ao erario ou que se
enriquecer ilicitamente estdo sujeitos apenas a obrigacdo de repara-lo", que também estara
restrita ao limite do valor da heranga.

Por conseguinte, foi visto no item 2 que a responsabilidade objetiva e solidariedade
nao podem ser presumidas, necessitam de previsao legal, logo, se o sucessor ndo foi o causador
do dano e a LIA ¢ silente quanto a solidariedade, ndo pode o sucessor responder por todos os

danos causados pelo agente improbo ante a auséncia de determinag¢do normativa.

204 BRASIL. Superior Tribunal de Justi¢a. Resp n° 1505356/MG. Relator: Herman Benjamim. Disponivel em: <
https://www.google.com/search?q=Resp+1505356%2FMG&rlz=1C1GCEA_enBR969BR969&o0q=Resp+15053
56%2FMGé&ags=chrome..69157.237;j0j4&sourceid=chrome&ie=UTF-8>. Acesso em: 26 ago. 2022.

205 BRASIL, op.cit., nota 5.
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Sendo assim, ainda que seja uma matéria controvertida, o entendimento que prevalece

com a alteragdo do artigo 8° da LIA, a sucessdo se restringe a responsabilidade de reparar o
dano. Desse modo, se houve recebimento de alguma vantagem indevida pelo réu-falecido, ndo
sera necessario a devolugdo pelos herdeiros, Neste sentido, entendimento do STJ?%, in verbis:
ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. ACAO CIVIL PUBLICA.

IMPROBIDADE. MEDIDA LIMINAR INAUDITA ALTERA PARS. PODER

GERAL DE CAUTELA (ART. 804 CPC). EXCECAO AO ART. 17, § 7°, DA LIA.

TUTELA ESPECIFICA DE CARATER NAO EXCLUSIVAMENTE

SANCIONATORIO. VIABILIDADE. HISTORICO DA DEMANDA [...] Nesse

ponto, o entendimento adotado pelo aresto recorrido ndo destoou da orientagdo

vigente no Superior Tribunal de Justica, de modo que incide na espécie o enunciado

da Sumula 83/STJ, aplicavel mesmo as hipdteses recursais do art. 105, III, "a", da

Constituicio Federal. PROVIDENCIAS CAUTELARES 5. Ressalvadas as medidas

de natureza exclusivamente sancionatoria - por exemplo, a multa civil, a perda da

funcdo publica e a suspensao dos direitos politicos - pode o magistrado, a qualquer

tempo, adotar a tutela necessaria para fazer cessar ou extirpar a atividade nociva,

consoante disciplinam os arts. 461, § 5°, ¢ 804 do CPC, 11 da Lei 7.347/85 ¢ 21 da

mesma lei combinado com os arts. 83 ¢ 84 do Cddigo de Defesa do Consumidor, que

admitem a adog@o de todas as espécies de agdes capazes de propiciar a adequada e
efetiva tutela dos interesses que a Acdo Civil Publica busca proteger. [...]

Como toda alteracdo promovida pela Lei n® 14.230/2021, a nova redagdo do artigo §°
também ¢é controvertida. De um lado, existem aqueles que alegam que nao ha respaldo juridico
para permitir que os valores acrescidos ilicitamente ao patrimonio do agente improbo, em caso
de falecimento, sejam transmitidos aos herdeiros, como se licita fosse. Igualmente, eventual
multa aplicada ao de cujus constitui-se em divida do Espolio e, como tal, € suporta pela heranca,
nos termos do art. 1.9972%7 do Cédigo Civil.

De outro lado, defensores da mudanga, uma vez que as penas consagradas no art. 12°
da LIA ndo sdo objeto de sucessdo, sendo inviavel a condenagdo ou mesmo a execucgdo de
sentenca contra herdeiros e sucessores do réu demandado na acdo de improbidade
administrativa, com fulcro no art. 5°, XLV, da CF/1988.

Por todo exposto, a atual disposicdo do artigo 8° tornou mais evidente que os
sucessores ou herdeiros apenas podem ser afetados por sangdes reparatdrias, ou seja, aqueles
com o objetivo de reparar os danos causados ao erdrio publico, refor¢ando e prevalecendo a

natureza da pena de multa como sancionatoria, evitando sang¢des arbitraria e desproporcionais.

206 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Resp n° 1285582/RS. Relator: Herman Benjamin. Disponivel em: <
https://processo.stj.jus.br/SCON/jurisprudencia/toc.jsp?livie=%28RESP.clas.+e+%40num%3D%221385582%?22
%29+0u+%28RESP+adj+%221385582%22%29.suce.> Acesso em: 26 ago. 2022.

207 BRASIL, op. cit., nota 3.
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CONCLUSAO

Ao longo do presente trabalho, foi demonstrada a evolugao historica da corrupgao e os
esfor¢os dos instrumentos normativos no combate a esse fenomeno, diante das consequéncias
e efeitos proporcionados pela morosidade no seu enfrentamento, que acabam por afetar diversos
setores publicos.

A corrupgdo trata-se de uma questdo politica e social de alta complexidade, cujo
combate ¢ de extrema importancia para a consolidacdo dos direitos e mandamentos
constitucionais, uma vez que esse fendomeno sempre encontra meios para se difundir e evoluir
conforme as alteragdes sociais e morais. O combate efetivo a corrup¢do exige uma mobilizagdo
social com o escopo de pressionar e fiscalizar os representantes politicos para que passem a
agir com transparéncia, bem como reformas institucionais que propiciem o enfretamento
desse mal.

Nao se pode olvidar que o Brasil tem empreendido esfor¢os no combate a corrupgao e
que, nesse intuito, desde as Ordenagdes Filipinas, aprovou diversas leis, que se tornaram
instrumentos de inibi¢do da corrupgao, mas que, também, visam a combater e a punir as praticas
corruptas, como a Lei n® 8.429/1992.

A luz do exposto, conclui-se, primeiramente, que a Lei n° 8.429/1992, Lei de
Improbidade Administrativa traz como escopo regulamentar as disposi¢des constitucionais e
inibir a pratica de atos de corrupcdo com a consequente efetividade das sancdes cominadas.
Sendo umas das evidéncias mais marcantes da sua incidéncia o seu papel preventivo que
transcende muito o seu €scopo repressivo.

Apos praticamente 30 anos da sua criacdo, essa lei sofreu uma grande reformulagao
com a Lei 14.230/2021, diante das controvérsias doutrinarias e jurisprudenciais exsurgidas em
razdo das lacunas da redagdo original da LIA. Uma das principais modifica¢des foi a extingdo
da modalidade culposa de ato improbo. Essa alteragdo acabou por atingir, principalmente, o
movimento do “apagdo das canetas”, que conforme explicado, ¢ denominado pela paralisa dos
agentes publicos em razdo do medo de sofrer severas sancdes pelas condutas que gerem lesao
a Administra¢do Publica, ainda que realizadas por negligéncia, imprudéncia ou impericia.

Além disso, a exigéncia do dolo afetou diretamente a responsabilidade de terceiros na
improbidade administrativa, uma vez que aquele que nao ¢ agente publico deve induzir ou
concorrer dolosamente para pratica do ato improbo, da mesma forma que acontece com os

demais sujeitos passivos da LIA.
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No tocante ao cerne central deste estudo, a responsabilidade dos sucessor esta atrelada
inteiramente a transmissao da multa prevista no art.8°. Apesar da alteragdo na redagdo ter sido
minima, o entendimento foi modificado, pois solidificou a ideia ja sustentada pela doutrina e
jurisprudéncia de que os sucessores do agente improbo apenas podem ser afetados por sangdes
reparatorias, ou seja, aqueles com o objetivo de reparar os danos causados ao erario pulico foi
reforcada, prevalecendo a natureza da pena de multa como sancionatoria.

Contudo, a Lei n® 14.230/2021 ¢ tema de grandes controvérsias. Se, para alguns, a
extingdo da culpabilidade trouxe maior seguranca juridica aos agentes publicos, para outros
facilitou a corrupg¢ao diante da dificuldade de se comprovar a vontade livre e consciente de
praticar os atos, o0 que, por consequéncia facilita a corrupcdo e dificulta a punicdo dos agentes
improbos. Da mesma forma, a nova redagao do artigo 8° ¢ controvertida. De um lado, existem
aqueles que alegam a auséncia de respaldo juridico para permitir que os valores acrescidos
ilicitamente ao patrimonio do agente improbo, em caso de falecimento, sejam transmitidos aos
herdeiros, como se licita fosse. De outro lado, defensores da mudanga, uma vez que as penas
consagradas no art. 12° da LIA nfo sdo objeto de sucessdo, sendo inviavel a condenagao ou
mesmo a execu¢do de sentenga contra herdeiros e sucessores do réu demandado na agdo de
improbidade administrativa.

As sangdes ndo podem ser determinadas de maneira desenfreada pautadas no discurso
moralista de combate a corrupgao, sem o minimo de fundamento juridico e razoabilidade. Nesse
passo, a racionalidade do sistema punitivo administrativo € condi¢ao necessaria para o combate
eficiente da corrup¢do, uma vez que a abundancia de leis e de atos administrativos nunca foi
sindbnimo de menor corrupgdo, ao revés, € sindonimo de insegurancga juridica, concentracao de
riquezas e punigdes excessivas.

O direito administrativo possui papel fundamental no combate a corrupcao para
viabilizar a distribui¢do de riquezas, mas principalmente melhorar a qualidade dos servigos
publicos prestados a populagdo. Logo, a extin¢cdo da modalidade culposa promovida pela Lei
14.230/2021 representa avanco na racionaliza¢cdo do direito administrativo e a simplificagao de
regras que pode reduzir o medo do agente publico para a edi¢do dos atos administrativos, bem
como as condenag¢des injustas fundamentadas em discursos moralistas.

Outro mecanismo de combate a corrup¢ao promovida pelo Direito Administrativo ¢ a
divulgacao de informagdes a sociedade de forma simples e organizada, que depende de uma
série de transformacdes culturais e institucionais, mas que pode proporcionar a participacao
popular no controle dos atos administrativos, como por exemplo, a fiscalizagao das institui¢cdes

publicas.
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Em arremate, a criagdo de instrumentos normativos ou de 6rgdos publicos para o
enfretamento da corrupgdo precisa ser acompanhada da transformacgdo cultural e moral da
sociedade e dos governantes. Caso contrario, as leis servirdo apenas como normas vazias, que

na pratica ndo funcionam.
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