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Caros alunos,

Esse ebook € um pdf interativo. Para conseguir acessar todos os
seus recursos, € recomendada a utilizacao do programa Adobe
Reader 11.

Caso nao tenha o programa instalado em seu computador, segue
o link para download:

http.//get.adobe.com/br/reader/

Para conseguir acessar os outros materiais como videos e sites,
€ necessario também a conexao com a internet.

O menu interativo leva-os aos diversos capitulos desse ebook,
enquanto as setas laterais podem lhe redirecionar ao indice ou as
paginas anteriores e posteriores.

Nesse pdf, o professor da disciplina, através de textos proprios ou
de outros autores, tece comentarios, disponibiliza links, videos e
outros materiais que complementarao o seu estudo.

Para acessar esse material e utilizar o arquivo de maneira completa,
explore seus elementos, clicando em botdes como flechas, linhas,
caixas de texto, circulos, palavras em destaque e descubra,
atraves dessa interacao, que o conhecimento esta disponivel nas
mais diversas ferramentas.

Boa leitura!
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Apresentacao

Caro estudante, ¢ com satisfacdo que irei apresentar a vocés al-
guns tépicos de Direito Administrativo neste Curso de Especializa-
¢io em Gestdo Integrada, Transito e Mobilidade Urbana. O Direito
Administrativo tem por objetivo estudar a Administra¢io Puiblica nos
varios aspectos que compreendem a fun¢io administrativa do Estado.

Como uma das disciplinas componentes deste curso, pretende-se
apresentar os temas a serem abordados, de modo que possibilitem um
contexto juridico aproveitiavel ao conjunto das disciplinas que com-
poem o estudo organizado nesta especializagao.

De inicio, no titulo primeiro, teremos uma ideia de como se organiza
o Estado para a execu¢io das competéncias de Administragio Publica e o
significado de funcio publica ou administrativa e quem as exerce. Em se-
guida, o eixo principal deste estudo que é o Regime Juridico Administra-
tivo. Consiste este regime em um sistema de regras e principios interpreta-
dos a partir de especificidades que sdo préprias ao Estado, tendo em vista
que a este incumbe realizar o interesse publico em nome da sociedade.

Perceberemos que as relacoes nas quais o Estado estd presente, ou
que hd interesse publico, se sobressaem as relacdes que sejam apenas
de indole privada (interesses particulares). Isto é assim em virtude de
uma supremacia que o interesse publico detém sobre o interesse parti-
cular. Para tanto, o Estado dispde de um regime juridico que lhe é pe-
culiar, de modo a atender as demandas que a ele Estado cabe prover.




A partir desta compreensio do regime juridico administrativo, se-
rao analisados os temas da responsabilizacio do Estado, por danos
causados no exercicio de suas atividades, e os atos administrativos.
Também o modo de contratagio do Poder Publico, para conhecermos
a influéncia deste regime juridico nos contratos pablicos. Além disso,
os servicos publicos e os bens publicos encontram ressonincia neste

regime administrativo.

Na dltima unidade, terceiro titulo deste e-book, analisaremos a
repercussdo para o direito publico, quando as normas apliciveis nas
relacdes do Estado, sio descumpridas pelos agentes publicos, notada-
mente o descumprimento que ofenda a esperada lealdade e boa-fé no
trato da coisa publica, a partir das regras contidas na Lei de Improbi-
dade Administrativa.

Além deste e-book, vocé acompanhard as licdes com o material
didatico disponibilizado, estando este professor a disposicdo para es-
clarecimentos que se fizerem necessarios.

Bons estudos!




1. Organizacio Administrativa e
seu Regime Juridico

Neste capitulo inicial, serdo abordados tépicos essenciais a com-
preensdo do modo de organiza¢io administrativa e o regime juridico
que lhe é peculiar. O objeto de estudo do Direito Administrativo é
a Administracdo Publica. Logo, é necessdrio sabermos como ela se
organiza para o exercicio de sua fun¢io publica (competéncias). Co-
nhecida a forma de organizacio, é necessdrio conhecer o conjunto de
regras e principios que compdem o denominado regime juridico admi-
nistrativo, e como ele ¢ aplicavel as diversas relagdoes que envolvem as
pessoas e a Administragdo Publica.

Em razao desse objetivo de estudo inicial, organizar significa dis-
por de algo de modo ordenado para se alcancar uma finalidade. Por
organiza¢io administrativa compreende-se o modo como a Adminis-
tracdo Publica estd disposta para a realizagido de suas competéncias. A
organiza¢io da Administra¢io Puiblica no Brasil forma um todo com-
plexo havendo virias esferas: administragcdo federal, estadual e muni-
cipal concebidas de forma direta e indireta.




o e R

A esta organizagio haverd um regime juridico que serd determi-
nante para dispor sobre as condutas decorrentes das atividades admi-
nistrativas. Este regime ¢é préprio do ramo do Direito conhecido como
Direito Publico, em contraposi¢do ao Direito Privado, que estuda as
relagdes entre particulares, ou seja, quando o Estado nio faz parte da
relacdo, ou se o fizer, esta é regulada por normas de Direito Privado.
Sobre isso vocé estudard no subtitulo 1.3 e 1.3.1, adiante.

1.1 Federalizag¢ao da organizagdo administrativa

A primeira grande divisio estd fixada pela prépria Constitui¢io
Federal ao estabelecer os Poderes: Legislativo, Executivo e Judiciario.
No Executivo concentra-se a titularidade da fun¢io administrativa,
cabendo a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios comparti-

lharem as competéncias administrativas.

Temos portanto, Administragdo Publica Federal, cuja autoridade
administrativa maxima é o Presidente da Republica. A Administra-
¢do Publica Estadual, cuja autoridade administrativa maxima sido os
Governadores e, na mesma linha, os Municipios sdo responsaveis pela
Administragcdo Publica municipal sendo os Prefeitos a autoridade ad-
ministrativa principal. Quanto ao Distrito Federal, este possui as mes-
mas competéncias que sdo préoprias dos Estados e Municipios, sendo a
autoridade administrativa maxima o Governador Distrital.
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1.1.1 Administrac¢do Publica Direta e Indireta

Esta nomenclatura refere-se a uma divisdo entre as pessoas juridi-
cas que pertencem ao Estado. A chamada Administragdo Publica Di-
reta corresponde a atuacdo direta pelo préprio Estado por seus entes
politico-administrativos: Unido, Estados, Municipios e Distrito Fe-
deral. Estes entes sdo dotados de personalidade juridica. Constituem-
-se em personalidade juridica de direito publico. Logo, sdo sujeito de
direitos e obrigacdes e podem demandar em juizo ou sofrerem acgdes
judiciais. E considerada administracio direta em virtude de que as
acdes de Administragdo Publica sio realizadas diretamente pelo ente
politico-administrativo.

De outro modo organizacional, quando as atividades sdo reali-
zadas de modo indireto, fala-se em Administragio Publica indireta.
Também sio pessoas juridicas, igualmente sujeitos de direito e obri-
gacdes, porém, sua existéncia somente serd possivel se houver mani-
festacio da Administracio Publica direta. A Administracio Publica
indireta estd prevista no art. 37, inciso XIX da Constituicao Federal,
sendo composta pelas Autarquias, Fundagbes, também constituidas
com personalidade juridica de direito publico, as Empresas Publicas e
Sociedades de Economia Mista, estas constituidas como pessoas juri-
dicas de direito privado, mas pertencentes ao Estado, também.




Nesta técnica organizacional, a Administracio Publica direta é
designada como Administracdo Publica central, centralizada ou cen-
tralizagdo administrativa. Tal centralizagio decorre do fato de que a
execucio das atividades administrativas decorre das pessoas da Uniio,
Estados-membros e Municipios, além do Distrito Federal, cada um
dentro de sua irea de competéncia.

Por seu turno, a Administracio Publica indireta é referida como
descentralizada ou descentralizacio administrativa. Menciona-se des-
centralizagdo porque as competéncias sdo executadas por outras pes-
soas juridicas distintas do Poder Central, com autonomia administra-
tiva, porém, vinculadas 2 Administragdo Publica direta. Importante
salientar que a Administracio Publica é composta por esta divisio
direta (central) e indireta (descentralizada).

Outra técnica dentro desta organiza¢do administrativa, refere-se
a distribuicdo de competéncias dentro de uma mesma pessoa juridi-
ca central. E a chamada desconcentracio administrativa que significa
uma divisdo de atribui¢des entre varios 6rgidos que pertencem a uma

mesma pessoa juridica, uma divisao interna das atividades, portanto.

Orgio publico ndo possui personalidade juridica, sdo despersona-
lizados. Quem responde juridicamente por eles é a pessoa juridica as
quais estdo vinculados. Assim, por exemplo, o Ministério da Saide ¢é
um 6rgao publico compreendido dentro da estrutura da Unido, pessoa
juridica central. A Secretaria de Estado de Educagio, é 6rgio publico
pertencente a estrutura da Administracdo Publica estadual.
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Observe este ensinamento, de Maria Sylvia Zanella di Pietro, ao
dispor que “o 6rgio nio se confunde com a pessoa juridica, embora
seja uma de suas partes integrantes; a pessoa juridica é o todo,
en-quanto os 6rgios sio parcelas integrantes do todo”. (2018, p. 664)

1.2 Fungao Publica

Toda atividade administrativa deve estar contida dentro de uma
fun¢do publica. Entenda-se por fun¢io puiblica (ou administrativa), o
conjunto de competéncias atribuidas a um cargo ou emprego publico.
Com efeito, pode-se definir que todo cargo ou emprego publico deve
ter fun¢io (competéncia) previamente estabelecida. Esta competéncia
corresponde as atividades que serdo executadas por um servidor pibli-
co ou empregado publico

Observe entio, que a realizagido da fun¢ido publica, ou as compe-
téncias, em ultima andlise sdo préprias de pessoas fisicas que agem
em nome do Estado, sejam servidores publicos, regidos por uma lei
especifica, denominada estatuto do servidor puiblico, como é o caso
daqueles que atuam pela Unido (servidor publico federal), pelos Es-
tados (servidor publico estadual), pelos Municipios (servidor publico
municipal) ou Distrito federal (servidor publico distrital). Também se-
rdo designados como servidores publicos aqueles que atuam nas Au-
tarquias e Fundacbes. Além destes, existem os empregados publicos,
que sio regidos pela CLT (Consolidagio das Leis do Trabalho), sendo

designados como celetistas.
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| Em sintese, as fun¢des sdo atribui¢cdes definidas para um deter-
At | minado cargo ou emprego publico, para que a Administra¢io Puiblica

- — I realize sua finalidade que € o interesse publico em prol da sociedade.
=% Sendo assim, a todo cargo ou emprego publico definido dentro da es-
trutura organizacional do Estado deverd estar definida uma funcio,

ou competéncia publica.

1.3 Regime Juridico Administrativo

O Direito Administrativo tem por objeto de estudo a Adminis-
tracdo Publica, como salientado na apresentacdo deste e-book. Dentre
os aspectos relacionados ao seu estudo, consta o chamado regime ju-
ridico administrativo que nada mais é do que um conjunto de normas
aplicaveis quando a rela¢do exige uma vantagem conferida ao Estado,

1nexistente para as demais pessoas.

De inicio, é necessirio observar que este regime juridico exige ele-
mentos diferenciados para sua interpretagio, e isto é destacado a partir
de uma comparagio com a interpretagio do Direito Privado. O Direito
Publico, e, portanto, seu regime juridico, é objetivo, isto ¢, a func¢io pui-
blica é realizada a partir de normas previamente estabelecidas em regras
juridicas, fixadas em leis ou em atos normativos editados por autorida-
de administrativa competente, como uma Resolu¢io de uma Autarquia,
por exemplo. De outro lado, a relacio de ordem privada, nio exige esta
objetividade porque impera a autonomia da vontade da pessoa (subjetivi-
dade), num ambiente de informalidade, salvo exce¢des previstas em lei.
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Outro ponto que distingue o modo de interpretacido deste regi-

me administrativo é o fato de ser unilateral, cujo efeito é uma desi-
gualdade favoravel ao Estado na relac¢do juridica, enquanto no Direito

Privado, obrigatoriamente deve existir a igualdade como regra. O que

justifica a unilateralidade estatal é o fato de ser o Estado responsavel

por fazer prevalecer o interesse piblico da sociedade em detrimento
dos interesses individuais ou privados. E caracteristica deste regime
ser um regime de prerrogativas e sujei¢oes.

Observemos o ensinamento de Maria Sylvia Zanella di Pietro, ao
comentar sobre o sistema das prerrogativas e sujei¢coes:

[...] dai a bipolaridade do Direito Administrativo: liberdade do
individuo e autoridade da Administragdo; restri¢des e prerrogativas.
Para assegurar-se a liberdade, sujeita-se a Administracdo Publica a
observincia da lei e do direito (incluindo principios e valores previstos
explicita e implicitamente na Constitui¢do); é a aplicagdo ao direito
publico, do principio da legalidade. Para assegurar-se a autoridade da
Administra¢cdo Publica, necessiria 4 consecucio de seus fins, sio-lhe
outorgadas prerrogativas e privilégios que lhe permitem assegurar

a supremacia do interesse publico sobre o particular. (2018, p. 90)




Em virtude disso, por prerrogativas, entendam-se vantagens para
o uso do poder, detidas de modo unilateral pelo Poder Puiblico (ex-
clusividade para uso do Poder de modo unilateral). Esta posi¢io de
destaque ¢ fundamentada nos principios da supremacia do interesse
publico sobre o interesse particular e indisponibilidade do interesse
publico, o que gera para aquele que exerce a fun¢do publica, o dever
quanto ao uso do Poder.

A desapropriagio se traduz em exemplo de prerrogativa estatal,
uma vez que, sem concordincia do proprietirio, o Estado pode, me-
diante o cumprimento das formalidades fixadas em lei, determinar a
perda da propriedade de uma pessoa, em nome de um interesse publi-
co motivado. Outra hipétese é a ampla possibilidade de fiscalizagao,
intervenc¢io e sancionamento de atos da vida privada, cuja competén-
cia é do Poder de Policia da Administra¢io Publica.

Porém, em contrapartida a estas prerrogativas, ¢ imposto ao Es-
tado, no uso das prerrogativas, limites ou sujei¢des para evitar o abu-
so de poder por parte dos agentes que atuam em nome do Estado.
Em um Estado Democritico de Direito o governante nio é absoluto.
Subordina-se o governante a regras e principios que restringem im-
positivamente a conduta ao agente publico. Tais limites ou sujei¢des
decorrem da Constituicdo Federal, das demais leis que formam o or-
denamento juridico e de principios aplicaveis ao agente que atua em
nome do Estado.




1.3.1 Regras e principios: distin¢do e importancia

As orientagoes de condutas aos agentes publicos, ou sujei¢oes, impostas
a eles, podem constar em regras e principios. Por regras entenda-se o di-
reito escrito (positivado). Uma lei é uma regra e dela se retira um conteddo
normativo. Lemos a lei, e o entendimento que retiramos dela é a norma, ou
o prescritivo de conduta que orienta uma tomada de a¢oes. Por exemplo, se
em um dispositivo de lei estd escrito que é proibido fumar em local pabli-
co e fechado, ao lermos esta mensagem legal temos a consciéncia de uma
conduta proibitiva, isto é, ndo é possivel fumar em local puiblico e fechado.

Porém, dentro deste regime juridico administrativo, nem todas as
normas de conduta estdo expressamente fixadas em uma regra (lei ou
ato administrativo). E de suma importincia a existéncia de principios
que expressam valores normativos a serem observados pelos agentes pui-
blicos. Por valor normativo, entenda-se que os principios também (além
das regras), indicam normas a serem observadas de modo obrigatério.

Para se ter ideia deste valor normativo, a prépria Constitui¢do
Federal, em seu artigo 37, prevé expressamente a toda Administra¢do
Publica, a observancia dos principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia. Além desses principios que cons-
tam expressamente no texto da Constitui¢do, hd os chamados prin-
cipios constitucionais implicitos, porque decorrem de interpretacio
constitucional como por exemplo, finalidade, motiva¢io, razoabilida-
de, proporcionalidade, dentre outros.
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Mais adiante, estudaremos a no¢do de improbidade administrativa
no titulo 3 deste e-book, e compreenderemos que a inobservincia des-
tes principios, pode caracterizar ato de improbidade administrativa,
como ser abordard no subtitulo 3.1.1.

Compreenda-se ainda, que a este regime juridico a no¢do de inte-
resse publico é de fundamental importancia. Interesse é necessidade.
Logo, interesse publico sio necessidades qualificadas da sociedade e
que devem pautar as politicas publicas desenvolvidas pelo Estado e a
sua execucio pela Administra¢io Publica.

A partir da nog¢io de interesse publico como finalidade a ser pro-
vida pelo Estado, é que se desenvolveram os principios da supremacia
do interesse publico sobre o interesse particular e a indisponibilidade
deste interesse publico. Neste sentido, a supremacia do interesse pui-
blico sobre o interesse privado, consiste no exercicio (obrigatério) das
prerrogativas publicas, prerrogativas que afastam ou prevalecem sobre
outros interesses, porque sdo superiores as demais necessidades que
a sociedade possua, de modo individual ou até mesmo coletivo. Ja a
indisponibilidade do interesse publico decorre da obrigatoriedade da
supremacia mencionada, até porque, interesse publico é de titularidade
do povo (sociedade), cabendo ao Estado apenas fiscalizd-lo e realizd-lo.




Numa sintese apresentada por Matheus Carvalho,

[...] supremacia do interesse publico sobre o interesse privado

e a indisponibilidade do interesse publico embasam o sistema

administrativo que se resume nas prerrogativas que o Estado goza

para satisfazer as necessidades coletivas, assim como nas limita¢bes

a que o Estado se submete para evitar distor¢des de condutas. A

administracido sé pode atuar dentro do limite do interesse publico,
nio obstante goze de vantagens amparadas no préprio
interesse coletivo. (2017, p. 66)

Celso Antonio Bandeira de Melo, é um dos principais autores de
Direito Administrativo no Brasil. No artigo “O Contetido do Regime
Juridico-Administrativo e seu Valor Metodol6gico”, ele nos sintetiza o
modo de compreensio deste regime juridico, vinculando ao interesse
publico que permeia a fun¢io publica e determinando como estrutu-
rantes deste regime os principios da supremacia do interesse publico
e da indisponibilidade desse interesse. E relevante, portanto, a leitura
do texto indicado, para firmar a compreensio deste regime juridico.

O Conteudo do Regime Juridico-Administrativo e seu

Valor Metodolégico



http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/download/30088/28934
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/download/30088/28934

1.4 Ato Administrativo

No exercicio da fun¢io publica, alguns fatos (acontecimentos) as-
sumem uma repercussio importante para o direito e exigem a sua for-
malizagdo por meio do ato administrativo, que deve ser praticado por
agente publico ou por qualquer pessoa que exerca alguma fungio em
nome do Estado.

Ato administrativo é manifestacio de vontade do Estado. Vonta-
de objetiva, pois como decorre do regime juridico administrativo, a
vontade do Estado é normativa e nio subjetiva como ocorre nas rela-
¢oes privadas. Na licdo de Matheus Carvalho, ato administrativo “é
aquele ato editado no exercicio da fun¢do administrativa, sob o regi-
me de Direito Puiblico e traduzindo uma manifestacio de vontade

do Estado.” (2017, p. 309)

Portanto, os atos administrativos para sua edi¢do, devem atender
ao regime juridico administrativo, estudado anteriormente, subtitulo
1.3. Por ser assim, h4 elementos essenciais a estes atos, como a com-
peténcia para sua edigdo. Por competéncia, entenda-se que, para sua
edicdo, exige-se que o agente publico esteja atuando dentro de sua es-
fera de atribui¢des (fun¢io piblica). Assim, a assinatura de uma licen-
¢a para dirigir, somente serd possivel a autoridade competente para o
ato. Do mesmo modo, a nomeagio de um servidor para cargo publico
somente serd vilida se observada a regra de competéncia para o ato.
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| Ainda em decorréncia do regime administrativo, os atos adminis-
il ‘ trativos devem atender a uma finalidade publica. Decorrem também,

dos efeitos do regime administrativo sobre estes atos, caracteristicas

T

que lhe sio peculiares e que nio encontram disposicdo aniloga no

Direito Privado.
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Tais atos sdo dotados de presuncio de legitimidade. Uma vez pu-
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blicado o ato, seu contetido presume-se verdadeiro e que as formalida-

des necessirias foram observadas quando de sua edi¢io. Tal presungio
de verdade ndo é absoluta, mas sim relativa. Porém, a afirmacgio em
contrdrio, isto é, de que o ato ndo ¢é legitimo, pertence a quem alegar
a ilegitimidade do ato. Isto é, também, consequéncia de prerrogativas
do regime juridico administrativo.

Outro ponto que ressai como caracteristica desses atos, também
em decorréncia de seu regime juridico, é a autoexecutoriedade. Ora,
sendo considerados legitimos, sdo incondicionados, ou seja, nio de-
pendem, em regra, de outra autorizag¢io exceto a competéncia necessa-
ria para edicdo do ato. Como explica José dos Santos Carvalho Filho,

[...] a autoexecutoriedade tem como fundamento juridico a necessidade
de salvaguardar com rapidez e eficiéncia o interesse publico, o que
ndo ocorreria se a cada momento tivesse que submeter suas decisoes
ao crivo do Judicidrio. Além do mais, nada justificaria tal submissio,
uma vez que assim como o Judicidrio tem a seu cargo uma das fungdes
estatais — a func@o jurisdicional —, a Administragio também tem

a incumbéncia de exercer fun¢io estatal — a fun¢do administrativa.

(2018, p. 131)
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Portanto, ato administrativo é expressao de mérito préprio da fun-
¢do executiva do Estado. Decorrente das fungdes tipicas de cada um
dos Poderes estatais, hi uma competéncia que lhe é prépria. No Le-
gislativo a lei; no Judicidrio, a sentenca, ou a prestagdo jurisdicional
e, para o Executivo, o ato administrativo, que ¢ mérito da autoridade
administrativa competente, que deve exercer esta competéncia dentro
dos limites do regime juridico administrativo.

1.5 Responsabilidade Civil da Administragio
Publica

Como efeito das atividades administrativas podem surgir danos a
pessoas fisicas ou juridicas e que exigem do Estado uma reparacio a
vitima. Trata-se da responsabilidade civil do Estado por danos causa-
dos por seus agentes, que gera uma obriga¢ido de reparar o dano, me-
diante indenizagdo paga a vitima.

Como vimos, o Estado dispde de uma série de prerrogativas que
se traduzem em unilateralidade estatal. Porém, quando se trata de
dano decorrente de acdo estatal, a Constituicio Federal fez op¢io por
uma modalidade de responsabiliza¢do mais favoravel a vitima.
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Encontramos no art. 37, paragrafo 6° da Constituicdo, que,

a administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera
aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade
e eficiéncia e, também, ao seguinte: [...] § 6° As pessoas juridicas de
direito piblico e as de direito privado prestadoras de servigos piiblicos
responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a
terceiros, assegurado o direifo de regresso contra o responsdvel nos casos de

dolo ou culpa. |...]

A disposi¢io constante no pardgrafo 6°, indica a responsabilidade
objetiva do Estado. E dita objetiva porque a vitima da agio estatal,
nio precisa provar que o agente publico agiu com culpa (negligéncia,
imprudéncia ou impericia), ou dolo (vontade de causar o dano a viti-
ma). Estes elementos, culpa e dolo, sio considerados como elementos
subjetivos da conduta do agente e, seria muito dificil ou complexo a
vitima realizar a prova destes elementos.

Sendo assim, a responsabilidade objetiva impde a vitima provar
que houve um dano decorrente de uma ag¢io do Estado, e que ha nexo
causal entre a agdo estatal e o dano experimentado por ela. Esta res-
ponsabilidade também alcanca as pessoas juridicas de direito privado
que prestam servicos publicos, como concessiondrias e permissionarias
de servico publico.




Isto porque, a interpretacdo a ser dada a expressdo agente ¢ ampla, indo
além daqueles que atuam diretamente pelo Estado, para alcangar outras pessoas
que ajam em nome do Estado, uma vez que ao executar atividade puiblica, assu-
mem prerrogativas e sujeicoes dentro dos limites da competéncia lhes atribuida.

Quando se trata de responsabilizagio objetiva, hd duas teorias apli-
cdveis. A teoria do risco integral e a teoria do risco administrativo. A
diferenca entre ambas estd na possiblidade para o Estado de alegar em
sua defesa a existéncia de excludentes de responsabiliza¢ido do Estado.

A teoria do risco integral nio admite que o Estado possa alegar al-
guma excludente de responsabilidade em sua defesa. Deste modo, se a
vitima comprovar ac¢do, dano e nexo causal entre a acdo praticada pelo
Estado e o dano sofrido pela vitima, haverd a obriga¢io de indenizar,
sem a oportunidade para que o Estado possa opor alguma excludente.

Na teoria do risco administrativo, hd também o dever de indenizar
se a vitima conseguir se desincumbir de sua prova quanto ao dano impu-
tavel ao Estado. Porém, nesta hipétese é possivel que o Estado alegue em
sua defesa, alguns elementos que poderio excluir a sua responsabiliza¢io.

Nio ¢ propésito deste estudo detalhar juridicamente as hipéteses de
exclusdo da responsabilizagio do Estado, muito menos outras implica-
¢oes juridicas que surgem como efeito da atividade administrativa e que
causam dano a alguém. O objetivo é salientar a compreensio de que,
se hd para o Estado determinadas prerrogativas unilaterais, ainda que
existam as sujeicdes deste regime, a vitima do Estado deve ter a oportu-
nidade mais acessivel a ela para buscar seu direito a reparacao do dano.




2. Licitacao e Contrato

Administrativo, Servigo Publico e
Bens Publicos

Como visto no capitulo anterior, hi uma divisio da Administra-
¢do Publica em direta e indireta, aquela central, esta descentralizada,
com a finalidade de melhor otimiza¢do da fungio publica. E estuda-
mos o regime juridico que lhe é especifico. Agora, nesta unidade II,
iremos entender como este regime tem aplicabilidade em atividades
especificas para a realizagdo do interesse publico e sobre os bens de
propriedade da Administracio.

Portanto, o objetivo desta unidade é de verificar como o regime
juridico administrativo é aplicado nas licitagdes e contratos adminis-
trativos, no servico publico e nos bens publicos. Grupo de compe-
téncias que possuem regras de interpretacdo que lhes sdo peculiares,

justamente em aten¢do ao que estudamos até aqui.

Fato é, que o regime de prerrogativas do Estado, se estende as
suas mais diversas atividades, proporcionando efeitos diretos a vida
das pessoas, como, por exemplo, a possibilidade de alterac¢do e resci-
sdo unilateral de contratos administrativos, ou a impenhorabilidade de
bens publicos.




2.1Licitacao e contrato administrativo
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Quando a Administra¢io Publica pretende contratar algo ou ad-
quirir um bem ou produto, deve em regra, executar um procedimento

prévio a contratacio que ¢ a licitagdo. Atualmente é comum encontrar-

mos nos noticidrios, matérias sobre licitacio e mormente envolvendo

desvios de conduta de agentes publicos. A licitagdo envolve diversos

aspectos, como aplicagio de recursos pablicos (despesa publica), para a
selecdo de pessoas que tenham interesse em contratar com a Adminis-
tracdo Publica. H4d um formalismo decorrente do regime juridico do
Estado que exige rigor quanto ao principio da moralidade e impessoa-
lidade para evitar favorecimento nas contratagdes.

A lei de licitagdes é composta por uma série de normas procedimen-
tais que balizam o certame licitatério desde a publica¢do do edital até a
homologacio do resultado final. Nao é propésito deste estudo, aprofundar
as regras do procedimento em si, mas proporcionar uma vinculagio do

tema ao eixo central deste estudo que é o regime juridico administrativo.

Por disposi¢io constitucional, a licitagdo é um procedimento obri-
gatério para a Administra¢io Publica, como enfatiza o inciso XXI
do artigo 37. Da leitura deste dispositivo, tem-se que a licitagdo é um
processo administrativo destinado a sele¢do de particulares para a con-
tratacdo de obras, servicos, compras e alienagdes. A licitagdo estd re-
gulamentada pela Lei 8.666/93 — Lei de Licitagoes, e é obrigatdria a
toda a Administracdo Publica direta e indireta.
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Ha excecoes nas quais este procedimento serd dispensado ou ine-
xigivel. Por dispensa de licitacdo, entende-se que o legislador previu
hipéteses em que, presentes as circunstincias legais (art. 24 da Lei
8.666/93), a licitagdo poderd ser dispensada. Ou seja, ainda que pos-
sivel a disputa, competi¢do entre os interessados em contratar com o
Estado, o legislador possibilita a dispensa da licitagdo, o que ficari a
critério da Administracio Publica. Como exemplo, citem-se as con-
tratacdes em virtude de calamidade piblica, ou em virtude do valor
do objeto a ser contratado, ou quando a contratagdo seja com outra
pessoa juridica de direito publico, vide subitem 1.1.1.

Outra excecio ¢ a inexigibilidade de licitagdo. Difere da dispensa,
porque neste caso nao hd possibilidade de disputa ou competicio entre
os interessados. Para tanto, como se 1¢é no artigo 25 da Lei de Licita-
¢oes o legislador menciona os casos de fornecedor exclusivo, contrata-
¢do de servicos técnicos especializados de natureza singular e notdria
especializacdo da pessoa a ser contratada e, contratacio de artistas de

qualquer ramo, bem como seus empresarios exclusivos.

I. Lein® 8.666, de 21 de junho de 1993
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Observe que o legislador fixa taxativamente as hipdteses de dis-
pensa, como se percebe com a leitura do artigo 24 e incisos da lei
8.666/93. Estas hipdteses somente por lei poderdo ser ampliadas, en-
quanto que na inexigibilidade de licita¢do, sdo apenas parametros fixa-
dos em lei, uma vez que, se estiver presente uma determinada circuns-
tancia fatica, devidamente motivada podera a autoridade competente
declarar a inexigibilidade de licitagdo, por absoluta impossibilidade de
competi¢do entre interessados.

2.1.1 Regime juridico administrativo e as normas
principioldgicas aplicdveis as licitagoes

Estudamos no subtitulo 1.3 deste e-book, que a Administragio Pu-
blica tem para o desenvolvimento de suas atividades um regime juridico
que lhe é préprio, dotado de especificidades, mormente relacionadas as
prerrogativas e sujeicdes deste regime juridico. Igualmente verificamos
a importincia dos principios a este regime (subtitulo 1.3.1), tendo em
vista a carga de normatividade dos principios ou seu valor juridico-nor-
mativo, fato que impdem ao agente publico pautar suas condutas ndo
apenas pelas regras escritas mas também pelos principios.

Por ser deste modo, o sistema das licitagdes reclama de parte do
agente, observancia fiel aos principios que regem as licitacoes. Isto se

depreende do artigo 3° da Lei 8.666/93:
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art. 3° A licitagdo destina-se a garantir a observincia do principio

constitucional da isonomia, a selecio da proposta mais vantajosa

T SR

B I

O

i para a administracio e a promog¢io do desenvolvimento nacional

sustentdvel e serd processada e julgada em estrita conformidade com

B

os principios basicos da legalidade, da impessoalidade, da moralidade,

da igualdade, da publicidade, da probidade administrativa, da

B e

vinculagido ao instrumento convocatério, do julgamento objetivo e

dos que lhes sio correlatos.

L T e —————

Note que o legislador destaca expressamente alguns principios, mas
adverte quanto a observincia de outros principios correlatos. Para ilustrar
a ideia pretendida com estes principios, leia o texto sugerido: "Uma abor-
dagem tedrica dos principios de licitagao", cujo autor Wellen de Souza
Reis, comenta sobre os principais principios exigiveis no procedimento
de licitagdo. E para termos uma nog¢io da licitacio vinculada aos atos de
gestdo administrativa, implicada a principios administrativos, sugere-se
a leitura do artigo “Interfaces entre Licitacdo e Governanca Publica”.
Estas leituras nos auxiliardo na importincia das licitagdes no regime
juridico administrativo e nos permitirdo refletir sobre a dimensao de

gravidade quando o regime juridico é desrespeitado no quesito licitagio.

Uma abordagem teédrica dos principios de licitacao

Interfaces entre Licitacao e Governanga Publica



https://www.nucleodoconhecimento.com.br/administracao/principios-de-licitacao#Consideracoes-finais
https://www.tmstudies.net/index.php/ectms/article/download/490/795
https://www.nucleodoconhecimento.com.br/administracao/principios-de-licitacao#Consideracoes-finais
https://www.tmstudies.net/index.php/ectms/article/download/490/795
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Considerada a importincia das licitagdes como obrigatéria a prévia
contratacdo do Poder Publico, esta base principiolégica uma vez des-
cumprida pelo agente publico, atrai a possiblidade de caracterizagao
de ato de improbidade administrativa, como estudaremos no titulo 3,
adiante, tendo em vista a for¢ca normativa dos principios, no sentido
que analisamos no subitem 1.3.1, deste e-book, sendo a probidade uma

conduta a ser observada com rigor maximo também nas licitagdes.

2.2 Contrato administrativo

Realizado o procedimento licitatério, ou em virtude de declaragio
de dispensa ou inexigibilidade de licitagdo, poderd a Administra¢io
Pidblica efetuar a contrata¢io cujas cldusulas constardo em contrato
administrativo. Menciona-se poderd, porque, mesmo realizada a li-
cita¢do, o vencedor terd apenas uma expectativa de contratagio, pois
podem surgir fatores que impe¢am a Autoridade Publica de contratar.
Logo, a contratac¢do ¢ discriciondria a autoridade puiblica, que analisa-
ra a conveniéncia e oportunidade para contratar.

A Lei 8.666/93 que rege as licitacdes também dispoe de regras
sobre os contratos publicos ou administrativos. Em seu artigo 54,
tem-se que: “os contratos administrativos de que trata esta Lei re-
gulam-se pelas suas cldusulas e pelos preceitos de direito publico,
aplicando-se-lhes, supletivamente, os principios da teoria geral dos
contratos e as disposi¢des de direito privado.”
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O contrato administrativo tal qual o contrato regido pelo direito
privado serve para estabelecer regras ao ajuste entabulado entre as par-
tes. Das defini¢cbes apresentadas pelos autores sobre contrato adminis-
trativo, sempre se encontram presentes a Administra¢io Publica como
uma das partes contratantes, o objeto do contrato que atenderd a um
determinado interesse publico (finalidade do Estado) e a preponderin-
cia do regime juridico administrativo como elemento de interpretacgao
destes contratos.

Um contrato seja publico ou privado, impde obrigacio as partes
contratantes, porque isto é da natureza do ajuste contratual, bem como
o acordo de vontades para a formacio do vinculo contratual. Entretan-
to, ap6s a formacgdo deste ajuste de vontades, distanciam-se as regras
de interpretagdo aplicdveis ao contrato publico e ao contrato privado.
Isto ocorre porque aos contratos administrativos serd observado o re-
gime juridico administrativo.

2.2.1 Efeito do regime juridico administrativo aos
contratos administrativos

Como menciona a Lei 8.666/93, aplicam-se aos contratos admi-
nistrativos precipuamente o regime juridico administrativo. O efeito
direto disso, ¢ a existéncia de caracteristicas proprias aos contratos
administrativos: a possiblidade de alteracdo e rescisdo unilateral destes

contratos.




Esta unilateralidade tem origem no interesse publico de que se reveste
o ajuste contratual, o que revela a existéncia de clausulas exorbitantes nos
contratos administrativos, as quais desigualam o contrato favoravelmente
ao Estado, naquele entendimento de supremacia do interesse publico so-
bre o interesse particular, como visto no subitem 1.3.1 deste e-4oo%.

Se depreende entio, a possibilidade de modifica¢io ou mesmo ex-
tincdo do contrato, sem a bilateralidade exigivel nos contratos priva-
dos, para os quais a exting¢do ou altera¢do exigem a anuéncia da outra
parte, em virtude da bilateralidade dos contratos privados. No con-
trato publico esta anuéncia ndo é necessaria, desde que determinado
interesse publico esteja presente e devidamente motivado.

Porém, saliente-se que a existéncia das clausulas exorbitantes, nio tor-
na desamparado de direitos o contratado da Administragdo Puablica. Com
efeito, assegura-se a ele o equilibrio econémico-financeiro dos contratos
administrativos. Com a exigéncia da alteragdo unilateral, restando compro-
vado prejuizo, devera o contrato ser revisto em suas cldusulas econémicas.

Como esclarece Celso Antonio Bandeira de Mello,

[...] a figura designada por contrato administrativo esforca-se na
seguinte dualidade: de um lado, o Poder Publico usufrui de todos os
poderes indispensdveis a protecio do interesse publico substanciado
no contrato. [...] De outro lado, cabe ao particular integral garantia
aos interesses privados que ditaram sua participa¢io no

vinculo, consoante os termos ali constituidos. (2015, p. 642)
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Em suma, sendo puiblico o interesse pode o Estado alterar ou até
mesmo rescindir unilateralmente o contrato, porém, ao contratado,
seu interesse é privado e, obviamente contrasta com o interesse esta-
tal. Por isso, se ndo deu causa a alteragcdo unilateral ou a rescisio, terad
o direito ao reequilibrio econémico-financeiro naquele caso e, neste
indenizagdo, se houver comprovacgio de perdas e danos com a rescisao
antecipada do contrato.

2.3 Servigo Publico

Nos servicos publicos prestados pelo Estado, igualmente é pres-
sentido o regime juridico administrativo. A titularidade destas ativi-
dades caracterizadas como servi¢o publico é do Estado, como consta
no artigo 175 da Constituicdo Federal: “incumbe ao poder publico, na
forma da lei, diretamente ou sob regime de concessio ou permissio,
sempre através de licitagdo, a prestagdo de servicos publicos”.

Em sentido amplo, a extensido do conceito de servico publico com-
preende toda atividade realizada pelo Estado, neste termo referindo-se
2 Administracio Publica centralizada e descentralizada.

José dos Santos Carvalho Filho, se refere ao servico publico como
sendo: “toda atividade prestada pelo Estado ou por seus delegados,
basicamente sob regime de direito publico, com vistas a satisfacio de
necessidade essenciais e secunddrias da coletividade.” (2018, p. 337)
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Outro autor, Matheus Carvalho, assim define servi¢o publico:

[...] portanto, pode-se definir que serd considerado servigo ptblico toda
atividade executada pelo Estado de forma a promover a sociedade uma
comodidade ou utilidade, usufruida individualmente pelos cidadaos,
visando ao interesse publico, gozando das prerrogativas decorrentes
da supremacia estatal e sujei¢oes justificadas pela indisponibilidade
do interesse publico. Por fim, a atividade deve ser prestada pelo poder
publico, de forma direta ou mediante delegacio a particulares

que atuardo por sua conta e risco. (2017, p. 632)

Aparentemente denota-se uma amplitude de defini¢do da ativida-
de servico publico. Perceba-se que nas duas defini¢oes esta implicito
o cariter prestacional do servico publico, ou seja, uma obrigacio de
prestar, colocar o servico publico a disposicao da sociedade, seja ele
prestado diretamente ou por pessoas que atuem em nome do Estado.

Uma segunda observacgido possivel daquelas defini¢cdes refere-se a
observiancia do regime juridico publico, ou seja, seja o servigo execu-
tado de modo direto ou por interposta pessoa o regime juridico serd
o do Estado. Neste estudo, ndo nos preocupamos em estabelecer a
delimitagdo conceitual de servico publico em sentido estrito, ou seja,
aquilo que tecnicamente seria servico publico em detrimento das de-
mais atividades do Estado. Apenas assentar o regime juridico estatal,
presente nestas atividades, independentemente da opg¢do por concei-

tuagdo ampla ou restrita de servico publico.
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2.4 Bens publicos

Para a consecugio da fun¢io puiblica, o Estado exerce a proprieda-
de (dominio puiblico) sobre determinados bens que estardo submetidos
ao regime juridico administrativo, sejam eles pertencentes 4 Adminis-
tragio Publica direta ou indireta. Estes bens estardo vinculados a uma
atividade que seja de titularidade publica.

Como expressio da supremacia do interesse publico, menciona-se
neste tema sobre bens publicos, além do dominio publico, o dominio
eminente, que segundo José dos Santos Carvalho Filho,

[...] o sentido da expressdo alcan¢a o poder geral do Estado sobre
tudo quanto esteja em suas linhas territoriais, sendo esse poder
decorrente de sua prépria soberania. Nao quer dizer que o Estado seja
proprietirio de todos os bens. Claro que nio o é. Significa apenas a

disponibilidade potencial de que ¢é detentor em razdo de seu

poder soberano. (2018, p. 1209)

Quando comentamos sobre interesse publico, subitem 1.3.1, com-
preendemos que ele se refere a necessidades qualificadas da sociedade.
Pois bem, imagine-se que o Estado pretenda duplicar uma rodovia,
neste caso deverd desapropriar parte ou a totalidade de uma proprie-
dade particular. Isto reflete o chamado dominio eminente sobre a pro-
priedade particular, ou seja, a possibilidade de que, justificado por ra-
zdes devidamente motivadas, possa intervir na propriedade particular.




Outra consequéncia direta da aplica¢do do regime juridico admi-
nistrativo aos bens publicos, ¢ a existéncia de caracteristicas juridicas
proprias a estes bens e que se referem a inalienabilidade, impenhora-
bilidade e imprescritibilidade, que denotam também as prerrogativas
deste regime juridico.

Para se compreender a caracteristica da inalienabilidade, é neces-
sario conhecer o significado de alienar para o direito, que significa a
possibilidade de transferir para outra pessoa a propriedade que detém,
transferir o dominio. Salvo exce¢des, no direito privado, o proprietario
pode alienar livremente seus bens. Quando se trata de bem publico, hd
formas a serem observadas.

A inalienabilidade n3o é uma caracteristica absoluta, ou seja, os
bens publicos podem ser alienados. Para compreender isso, entenda-
mos que hd uma classifica¢io dos bens pertencentes ao Estado: a) bens
de uso comum do povo, ou seja, aqueles que estio a disposi¢io da
popula¢io, como ruas, parques, pragas, lagos, etc. b) bens de uso es-
pecial, aqueles que servem para uso da estrutura da Administracio
Publica, como a sede administrativa de uma autarquia, ou o edificio
da uma universidade publica, dentre outros e, ¢) bens de uso dominial
ou dominical, isto é, bens pertencentes ao patriménio publico dispo-
nivel, porque nio estdo sendo utilizados pela estrutura administrativa
do Estado, nem disponibilizados a populagio.
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Dominial ou dominical, no sentido de que o Estado detém o do-
minio (propriedade) sobre eles, mas nio lhes atribuiu nenhuma des-
tinacdo especifica como uso do povo ou uso especial. Necessario en-
tendermos, que para classificar os bens como de uso comum do povo
e de uso especial, estes bens sdo afetados, ou seja, atribuido a eles esta
classificacdo, e passam a pertencer ao patrimoénio publico indisponivel
e ndo podem ser alienados enquanto perdurar esta afetacdo. Entenda,
também, que bens afetados, podem ser desafetados e passar a pertencer
a outra classificacio que ¢é a classe dos bens dominiais ou dominicais.

Retomando a inalienabilidade, esta é uma caracteristica relativa,
porque um bem publico podera ser alienado, desde que ja desafetado.
Ha formalidades para esta alienacdo, mas fogem do escopo deste es-
tudo e, portanto, ndo trataremos aqui.

Noutro flanco, temos a caracteristica da impenhorabilidade. Enten-
da-se por penhora a possibilidade de que uma propriedade sirva de garan-
tia judicial de uma divida. Se esta divida ndo for paga, o bem penhorado
poderd ser alienado para quitagio do débito. Quando se trata de bem
publico, aqueles que pertencam a pessoas juridicas de direito publico,
conforme estudamos no subitem 1.1.1 deste e-book, sdo impenhoraveis.




Ainda como decorréncia deste regime juridico, os bens publi-
cos sdo imprescritiveis, ou seja, ndo podem ser alvo de aquisi¢io
por usucapido. Neste sentido, nenhum bem pertencente a estrutura
do Estado, seja Administracio Publica direta ou indireta, sofrerd
a chamada prescri¢do aquisitiva, isto €, ninguém poderd requerer
usucapido sobre eles.

Para atribuir cariter absoluto a esta caracteristica, a prépria Cons-
tituicdo Federal determina que “os iméveis publicos nao serdo adquiri-
* ~ » : 4 0 -_—

dos por usucapido”, conforme artigo 183, parigrafo 3°. A mesma pre
visdo consta no pardagrafo inico do artigo 191 do texto constitucional,
e isto reflete o interesse publico de que se revestem os bens publicos.




3. Improbidade Administrativa e
Crimes contra a Administracao

Publica

Este capitulo terceiro objetiva apresentar o efeito de uma conduta
que desabone a finalidade do Estado. Com os estudos até este ponto,
temos a no¢do da essencialidade do interesse ptblico e da importincia
do agente publico para realizac¢do deste interesse. Iremos agora estudar
as consequéncias decorrentes de um desvirtuamento (grave) da condu-
ta do agente publico que descumpre com padroes de moral exigiveis
para a execugdo dos atos da fun¢io puiblica e tem sua conduta caracte-
rizada como improbidade administrativa

Ja temos, a este ponto, a compreensio nitida de que a Adminis-
tracdo Publica possui um regime juridico préprio e que rege todas as
atividades exercidas dentro da fungdo publica. Sobre regime juridico
administrativo, se necessirio, reporte-se novamente ao subitem 1.3.

Vimos que este regime é orientado por regras e principios, confor-
me ficou delineado no subitem 1.3.1. Portanto, sabemos que principios
sio fundamentais ao exercicio da fun¢do publica ou administrativa,
porque possui valor normativo. E de nossa compreensio também que
as funcdes publicas sdo exercidas pelos servidores piblicos ou emprega-
dos publicos, espécies que compdem o género agentes publicos, como
abordado no subitem 1.2.




Tendo por prisma o interesse publico, conforme nogio estudada
no subitem 1.3.1, exige-se do agente puiblico, uma conduta honesta,
leal, de boa-fé. Praticar conduta diferente deste padrio de lealda-
de, pode configurar improbidade administrativa ou crime contra a
Administra¢do Publica.

Nio iremos abordar os crimes contra a Administragdo Publica, in-
teressa-nos somente trazer a compreensio de que crime contra a Admi-
nistragdo Publica nio se confunde com improbidade administrativa. A
distin¢do é quanto a gravidade da conduta e o legislador é quem distin-
gue isso. Crime estd tipificado (previsto) na lei penal. Do mesmo modo,
os atos que ensejam improbidade administrativa estdo fixados em lei.

Segundo Claudio Brandao, “as defini¢cdes legais dos crimes pos-
suem as mais diversas caracteristicas e naturezas. Entretanto, existe
uma base comum a todas elas, esta base é a conduta”. (2015, p. 110)

E prossegue o autor: “as modalidades de conduta humana sio a
acdo e a omissdo. Entretanto, toma-se o termo a¢do como sinénimo
de conduta, visto que a agdo envolveria a comissdo, que se identifica-
ria com a ag¢do positiva, e a omissdo, que se identificaria com a agio

negativa’. (BRANDAO, 2015, p. 110)

Esta no¢io de conduta, também pode ser aproveitada para fins de
improbidade administrativa. Note-se que o ato improbo nasce de uma
acdo (ato comissivo) ou de uma omissio do agente piblico que venha
a caracterizar improbidade.
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3.1 Probidade publica como padrio da conduta do
agente estatal

Quando se refere a improbidade administrativa, temos que probo
¢ aquele que detém cardter integro, justo reto e a probidade é uma
qualidade de quem segue rigorosa observincia dos deveres publicos.
A conduta do agente deve observar este rigor, tendo em vista que o
objeto e finalidade de atuagdo dele é o interesse publico.

Se considerarmos que cabe 2 Administracio Publica a gestio de
interesses da sociedade, obviamente que hid uma presunc¢io de con-
flanca desta sociedade com rela¢io aos agentes que cuidam, gerem a
coisa publica. Neste sentido, consideremos interesse publico, como um
bem juridico relevante a sociedade e tutelado pelo direito.

Por este olhar, ato de improbidade sera caracterizado pela agdo cujo
efeito, resultado, atinge a esséncia, o nicleo do interesse publico. E ato
de ma-indole, de desonestidade, ma-fé. Mas a conduta improba nio sera
caracterizada apenas pelo agir, mas também pela omissio do agente.
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No sentido de que somente condutas graves podem configurar im-
probidade administrativa, adverte Maria Sylvia Zanella di Pietro:

[...] a aplicagdo da lei de improbidade exige bom-senso, pesquisa
da intencdo do agente, sob pena de sobrecarregar-se inutilmente o
Judicidrio com questoes irrelevantes, que podem ser adequadamente
resolvidas na esfera administrativa. A prépria severidade das
san¢oes previstas na Constituicdo estd a demonstrar que o objetivo
foi o de punir infragbes que tenham um minimo de gravidade, por
apresentarem consequéncias danosas para o patriménio publico (em
sentido amplo), ou propiciarem beneficios indevidos para o agente

ou para terceiros. (2018, p. 1033)

Refere-se a improbidade, em regra a atos extremos, condutas que ex-
trapolam, excedem uma ponderagio aceitivel, entao: desonestidade extre-
ma, ineficiéncia funcional extrema, cujos efeitos afetam direito fundamen-
tal a boa gestdo publica, tornam ineficazes exemplificadamente, politicas
publicas da educacio, saide, distribui¢do de rendas publicas, ofendem ao
Estado Democritico de Direito, porque geram a desconfianca da socie-
dade para com o Estado, imprevisibilidade estatal e inseguranga.

Para que se obtenha uma visio mais abrangente da conduta im-
proba sobre a fungdo publica, sugerimos a leitura do artigo intitulado
“O Papel da Lei de Improbidade Administrativa para a Minimiza¢io
de Condutas Ineficientes”. Neste texto os autores fazem interessan-
te abordagem da improbidade administrativa sobre a eficiéncia admi-




nistrativa. Ainda que a pesquisa dos autores tenha propdsito analisar
apenas as condutas culposas, passiveis de caracterizagdo como impro-
bidade administrativa, é possivel ter a no¢io de quao nefasta é a con-
duta do agente publico improbo para a eficiéncia esperada da Admi-
nistracdo Publica.

I. O Papel da Lei de Improbidade Administrativa para a

Minimiza¢ao de Condutas Ineficientes

3.1.1 Atos de improbidade administrativa

A improbidade administrativa é regulamentada pela Lei n°
8.429/92, que dispde sobre as condutas que configuram improbidade,
e as san¢des apliciveis. Trata-se de uma lei de natureza civil, ou seja,
nao prescreve crime. Para a finalidade deste estudo, leia os artigos 9,

10 e 11 da referida Lei 8.429/92.

I. Lei 8.429/92

No artigo 9° da Lei 8429/92, o legislador previu os atos de impro-

bidade administrativa, originados por enriquecimento ilicito do agente
que trata-se da modalidade de improbidade administrativa mais gra-
ve, considerando as demais, pois de modo doloso o agente busca um
acréscimo em seu patrimonio fazendo uso da estrutura publica.



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l8429.htm
http://www.uel.br/revistas/uel/index.php/direitopub/article/view/26636/23474
http://www.uel.br/revistas/uel/index.php/direitopub/article/view/26636/23474
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l8429.htm

Por modo doloso, entenda-se que o agente conscientemente, com
vontade, pretende e enriquecer-se de modo ilicito as custas do exercicio
da funcao publica. Portanto, a configurag¢io deste ato de improbidade
administrativa pressupde, necessariamente, a presenca da obtencdo de
vantagem indevida ao patrimoénio do agente, por meio da sua atuagio
no ambito publico.

Em que pese a pritica do individuo nao venha a causar dano ao
erdrio, no que tange ao disposto no art. 9° da Lei de Improbidade Ad-
ministrativa, ndo é necessirio o prejuizo ao poder publico para confi-
guracdo da referida atuacio ilicita, tem-se por exemplo, o agente que,
dentro de suas atividades publicas, na emissdo de determinada licenca,
venha a exigir pagamento a maior de forma particular para realizacio
da atividade de maneira mais célere.

Note-se que nio hd que se falar em prejuizo ao eririo, uma vez
que a atividade publica se desenvolve de forma convencional, entre-
tanto, de forma improba, o agente adquire para si, quantia indevida,
aumentando seu patrimonio, por meio da agdo publica.

As san¢oes que poderdo ser aplicadas pelo juiz, comprovada esta
grave ilicitude, constam no artigo 12 da lei de improbidade adminis-
trativa: perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patrimo-
nio, ressarcimento integral do dano, quando houver, perda da fungio
publica, suspensdo dos direitos politicos de oito a dez anos, pagamen-
to de multa civil de até trés vezes o valor do acréscimo patrimonial e
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proibi¢do de contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que
por intermédio de pessoa juridica da qual seja sécio majoritirio, pelo
prazo de dez anos.

Outro ato que configura improbidade administrativa é o dano ao
erario. Este ato de improbidade administrativa refere-se a atuagdo do
agente dentro da administracdo, de forma que sua atividade venha,
direta ou indiretamente, mediante uma ac¢io ou omissio, causar dano
a0 patrimonio puablico (erdrio). O prejuizo deve ser efetivo, concreto e
ndo apenas presuncio de prejuizo.

O art. 10 da Lei 8.429/92 (lei de improbidade administrativa), traz
um rol exemplificativo de condutas que se enquadram como potencial-
mente danosas ao eririo, sendo considerados aqueles atos que, usual-
mente, pela ndo observincia aos tramites legais necessirios dentro da
Administragdo Publica, venham a causar prejuizo aos cofres publicos,
por falta de precisio no trato dos procedimentos imprescindiveis a
conduc¢io da atividade administrativa.

Para que ocorra a configuragido da conduta danosa ao patrimoénio
publico é necessirio que estejam presentes o dolo ou culpa do agente,
efetiva lesdo ao erdrio e, que exista nexo entre a funcio publica e a
lesdo causada.




Como sangio a conduta do agente, causadora de dano ao patrimo-
nio publico, serdo, além do ressarcimento integral ao erdrio, a perda
dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patrimoénio, se concor-
rer esta circunstincia, perda da fun¢io publica, suspensio dos direitos
politicos de cinco a oito anos, pagamento de multa civil de até duas
vezes o valor do dano e proibi¢do de contratar com o Poder Publico
ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou in-
diretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja
sécio majoritario, pelo prazo de cinco anos.

A lei prevé também como ato de improbidade administrativa a
ofensa aos principios da Administracdo Publica, o que vem discipli-
nado no artigo 11 da lei 8.429/92 e visa o resguardo da Administra¢io
Pidblica dentro dos termos de honestidade e legalidade necessirio a
atividade administrativa.

A lei vem dispor sobre a ofensa dos principios expressamente
elencados no art. 37 da Constituicdo Federal, quais sejam, legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, assim como os
demais chamados de principios implicitos ou que decorrem da inter-
pretacdo constitucional, tais como finalidade, motiva¢io, razoabilida-
de, proporcionalidade, ampla defesa, contraditério, seguranca juridica
e interesse publico, de forma a resguardar todos os principios nortea-
dores da Administracio Publica, mesmo que nio expressos necessa-
riamente na legislacdo ou no texto constitucional. Visou o legislador
ressaltar o principio da juridicidade. Este principio exige um valor
juridico constitucional da conduta do agente.
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Da licio de Celso Antonio Bandeira de Mello, retiramos uma classica
¢ ;
citacdo relacionada a principios, para quem,

[...] principio é, pois, por defini¢io, mandamento nuclear de um

sistema, verdadeiro alicerce dele, disposi¢dio fundamental que se

irradia sobre diferentes normas, compondo-lhes o espirito e
servindo de critério para exata compreensio e inteligéncia
delas, exatamente porque define a légica e a racionalidade do

sistema normativo, conferindo-lhes a tonica que lhe di sentido

harmonico. (2015, p. 54)

E prossegue o autor:

[...] violar um principio é muito mais grave do que transgredir uma
norma. A desaten¢ido ao principio implica ofensa nio apenas a um
especificomandamento obrigatério, masatodo o sistema de comandos.
E a mais grave forma de ilegalidade ou inconstitucionalidade, conforme
o escalido do principio atingido, porque representa insurgéncia contra
todo o sistema, subversio de seus valores fundamentais, contumélia

irremissivel a seu arcabougo 16gico e corrosio de sua estrutura mestra.

(MELLO, 2015, p.54)
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E grave a violacdo de um principio porque ele é fundamento para
toda acdo dentro da fun¢io publica. Lembre-se que principios pos-
suem valor normativo, como explicamos no subitem 1.3.1. deste e-book.
Saliente-se também, que para caracterizagdo da ofensa a principios
aplicaveis a Administracdo Publica, é necessirio que haja dolo na con-
duta do agente, ou seja deve ficar comprovado que houve vontade e

consciéncia em malferir determinado principio.

A lei prevé como sangdo a este tipo de improbidade, o ressarci-
mento integral do dano, se houver, perda da fun¢io publica, suspen-
sao dos direitos politicos de trés a cinco anos, pagamento de multa
civil de até cem vezes o valor da remuneragio percebida pelo agente e
proibicdo de contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que
por intermédio de pessoa juridica da qual seja s6cio majoritario, pelo
prazo de trés anos.
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