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RESUMO

O objetivo da presente dissertacdo € abordar a plena aplicacdo aos agentes politicos,
quando do cometimento por eles de atos de improbidade administrativa, das sancdes
previstas na Lei n® 8.429/92, aplicacdo essa de competéncia dos Orgdos do Poder
Judiciério.

O trabalho foi possivel devido a previsdo do principio da moralidade administrativa na
Constituicdo Federal de 1988, no seu artigo 37 “caput”, 0 que proporcionou 0 nascimento
de uma nova ordem juridica relacionada a improbidade administrativa, complementada
pela edicdo da Lei n° 8.429/92.

Durante o estudo foi abordada a Reclamacdo n® 2138-6DF, que tramitou perante o
Supremo Tribunal Federal, referindo-se ao uso de aeronave oficial e dependéncias da
Marinha brasileira pelo entdo Ministro Ronaldo Mota Sandemberg, fatos que ensejaram
sua condenacdo pela pratica de improbidade administrativa, por sentenca do Juizo da 142
Vara da Justica Federal — Seccdo Judicidria do Distrito Federal, havendo uma analise
dialética de seus argumentos.

A questdo da separacao que deve existir para o agente publico, no que se refere a sua vida
privada e pablica, impedindo a pratica de atos privados com o uso do dinheiro publico, foi
delimitada no topico referente aos atos de improbidade que atentam contra os principios da
administragdo puablica.

Por serem os agentes politicos os agentes detentores do Poder, e considerando-se que
quanto maior o poder de comando que o cargo atribui a uma pessoa, maior é sua
responsabilidade social, e considerando-se o principio constitucional da igualdade, conclui-
se que as disposicOes da Lei de Improbidade Administrativa sdo aplicaveis aos agentes
politicos que eventualmente praticarem atos de improbidade administrativa.

A Constituicdo Federal de 1988 acolheu o modelo do Estado Democrético de Direito,
regendo-se por normas e preceitos democréaticos, 0 que proporcionou um novo conceito de
cidadania, que transformou e esta transformando a sociedade brasileira, especialmente no
combate efetivo aos atos de corrupcao.

Por fim, manifestamos nossa confianca e fé no Direito como elemento transformador da
sociedade brasileira.

Palavras-chaves: Principio da moralidade administrativa. Aplicacdo da Lei de
Improbidade Administrativa. Responsabilizacdo do agente politico. Democracia.
Cidadania.



RESUMEN

El objetivo de este enfoque es dissetacdo plena aplicacion agentes politcos cuando la
comision por su parte de los actos de mala conducta, las sanciones previstas en la Ley N °
8.429/92, la aplicacion de la jurisdiccion del Poder Judicial.

El trabajo fue posible gracias a la prevision del principio de la moralidad administrativa en
Constiuicao de 1988, en su articulo 37 "caput”, que proporciono el nacimiento de un nuevo
orden juridico relacionado con la mala conducta administrativa, que se complementa con la
promulgacion de la Ley No. 8.429/92Durante el estudio se dirigio a la comunicacion N °
238-6/DF, que se tramita ante el Tribunal Supremo, en referencia a la utilizacion de
aviones oficiales y dependencias de Marina de Brasil por el entonces ministro Ronaldo
Mota Sandemberg, los hechos que dieron lugar a su condena por mala conducta resolucion
administrativa por la sentencia de la Corte Federal 14a - Seccion Judicial del Distrito
Federal, con un anélisis dialéctico de sus argumentos.

El tema de la separacion que debe existir para el servidor publico, con respecto a su vida
privada y publica, prevenir la préctica de actos privados con el uso de dinero publico, se
limita al tema relacionado con los actos de mala conducta que socava los principios la
administracion publica.

Por qué los agentes politicos agentes detentadores del poder, y teniendo en cuenta que
cuanto mayor sea el poder de mando que le asigna el trabajo a una persona, mayor es su
responsabilidad social, y teniendo en cuenta el principio de igualdad, se concluye que
disposiciones de la Ley de Mala Conducta administrativa se aplican a los agentes politicos
que finalmente practican.

La Constitucién de 1988 acogio con satisfaccion el modelo de un Estado democratico, que
se rige por las normas y los principios democraticos, que proporciondé un nuevo concepto
de ciudadania, que se ha transformado y esta transformando la sociedad brasilefia,
especialmente en combatir los actos de corrupcion activa.

Por ultimo, expresamos nuestra confianza y la fe en la ley como un elemento
transformador de la sociedad brasilefia.

Palavras-clave: Principio de la moralidad administrativa. La Ley Mala Conducta
Administrativa. Responsabilidad del agente politico. Democracia. Ciudadania
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INTRODUCAO

A improbidade administrativa é tema diario na vivéncia atual da sociedade

brasileira.

Na década de 1980 existiram, no Brasil, varios casos relevantes de desvios de

dinheiro pablico, nos niveis federal, estadual e municipal.

Esses desvios, praticados por agentes politicos e particulares, influenciaram
nos orcamentos das administraces publicas, retirando os recursos que seriam destinados a
salde, a moradia, a alimentacdo e a seguranca da populacdo brasileira, e os transferindo

para os bolsos de alguns péssimos agentes publicos e particulares.

Em regra, a falcatrua usada era o superfaturamento de obras e/ou servicos
publicos, mediante o pagamento de propina para que o agente publico liberasse a verba
para 0 pagamento superfaturado, ocorrendo o pagamento de uma porcentagem sobre o

valor da obra e/ou servico.

Emerson Garcia e Rogério Alves Pacheco nos dizem que a democracia exerce

certa influéncia no combate a corrupc¢éo, asseverando que:

A democracia, na medida em que permite a ascensdo do povo ao poder e
a constante renovagdo dos dirigentes maximos de qualquer organizacdo
estatal, possibilita um continuo debate a respeito do comportamento
daqueles que exercem ou pretendem exercer a representatividade popular,
bem como de todos os demais fatos de interesse coletivo.

A partir dessa singela constatacdo, é possivel deduzir que os regimes
ditatoriais e autocraticos, por serem idealizados e conduzidos com
abstracdo de toda e qualquer participacdo popular, mostram-se como 0
ambiente adequado a aparicdo de altos indices de corrupgéo.

A debilidade democratica facilita a propagacdo da corrupcdo ao
aproveitar-se das limitaces dos instrumentos de controle, da inexisténcia
de mecanismos aptos a manter a administracdo adstrita a legalidade, da
arbitrariedade do poder e da consequente supremacia dos detentores da
potesta publica face ao anseio coletivo (GARCIA; PACHECO, 2011,
p.7-8).



E nosso pais que passava por um longo periodo ditatorial, havendo vérios e
repetidos escandalos de desvio de verbas publicas.

No entanto, com a redemocratizacdo do Brasil, em 1988 foi promulgada a
Constituicdo da RepUblica Federativa do Brasil, consolidando no ambito juridico a
democracia, vista também como importante instrumento de controle dos detentores do

poder pelos cidaddos do Estado brasileiro.

Essa mudanca permitiu uma imprensa livre, atuante. Recentemente foram
publicadas noticias sobre varios Ministros de Estado que, citados na midia como
envolvidos em esquemas de desvios de dinheiro publicos, acabaram por renunciar a seus

cargos publicos.

No entanto, a questdo torna-se mais politica que juridica quando a autoria do
ato de improbidade administrativa é atribuida ao Presidente da Republica, a Ministros de

Estado, a Deputados e Senadores.

Normalmente o politico é exposto a noticias reiteradas nos jornais e na
televisdo, provindas de investigacGes policiais, com o vazamento de informacbes até
mesmo de transcricdes de interceptacdes telefonicas feitas no desenrolar do inquérito

policial.

Tomemos como exemplo os Ministros de Estado exonerados pelo governo
Dilma Roussef. Nenhum deles foi denunciado, mas sofreram um intenso processo de
“fritura” junto a midia, até que, ao final da avalanche de dendncias, o Ministro de Estado

pediu sua rendncia.

Estando fora do governo, a midia “esquece” das denlncias até entdo

exaustivamente expostas na imprensa e tudo cai no esquecimento.

E, para piorar a situacdo, ha o entendimento expresso pelo ex-Ministro do
Supremo Tribunal Federal, Nelson Jobim, e acolhido por maioria de votos da Suprema
Corte brasileira, no sentido de que aos agentes politicos, por estarem submetidos a um
regime especial de responsabilidade (Lei n° 1.079/50), ndo se aplicam as regras comuns da

Lei de Improbidade Administrativa.



A Lei n°® 1.079/50, que prevé sancOes politico-administrativas proprias,
afastaria a incidéncia da Lei n° 8.429/92.

Sabemos que a Lei n® 1.079/50, que prevé os denominados “crimes de
responsabilidade”, contém um procedimento politico para o julgamento do caso e ndao um

julgamento técnico para o deslinde da quest&o.

Com base na Lei de Improbidade Administrativa, defendemos o julgamento
técnico-juridico para esses casos dos agentes politicos que praticarem atos de improbidade,
assim como temos como objetivo realcar a separacao das dimensdes (instancias) no nosso
ordenamento juridico nacional. Dessa forma, afasta-se o entendimento do julgamento do
ato improbo, cometido pelo agente politico, unicamente como “crime de

responsabilidade”, contemplados pela Lei n® 1079/50.

Serdo analisadas as argumentacdes expostas pelos ministros do Supremo
Tribunal Federal quando do julgamento da Reclamacéo 2.138-6/DF, em especial o voto do
Ministro Joaquim Barbosa, favoravel a aplicacdo da Lei de Improbidade Administrativa
aos agentes politicos, esclarecendo que, atualmente, a moralidade administrativa possuli

duas normatividades distintas, que convivem harmonicamente em nosso ordenamento.

Essa interpretacdo decorre, também, da aceitacdo do posicionamento do
principio da moralidade administrativa como um principio instrumento que converge para
a plena eficacia do fundamento da dignidade da pessoa humana, previsto no artigo 1°,

inciso 11, da Constitui¢do Federal.

Notamos que o principio da moralidade administrativa, previsto no artigo 37 da
Constituicdo Federal e ordenado pela Lei de Improbidade Administrativa, tem a funcao
instrumental de propiciar que o Estado use o dinheiro puablico nas finalidades
orcamentarias e institucionais previstas, coibindo o desvio e o desperdicio dos recursos
publicos previstos para a satisfacdo dos direitos fundamentais expressos em nossa

Constituig&o.

Comungamaos, em parte, do entendimento de Robert Alexy (2008, p.90), sobre

a diferenciagdo entre regras e principios, o qual afirma que “principios sdo normas que



ordenam que algo seja realizado na maior medida possivel dentro das possibilidades

juridicas e faticas existentes”.

A realizacdo do principio da moralidade administrativa implica na plena
aplicacdo pelo Poder Judiciario das sanc¢des civis previstas na Lei n°® 8.429/92 aos agentes

politicos que cometerem atos improbos.

Por fim, defendemos modificacdes a serem introduzidas na Lei de Improbidade
Administrativa. A primeira delas seria 0 reexame necessario das decisbes de primeira
instancia para os Tribunais Superiores, em especial o Superior Tribunal de Justica e o
Supremo Tribunal Federal. Outrossim, advogamos a criagdo de uma Vara especializada
para o julgamento das denominadas ag¢Ges civis publicas, incluindo a acdo de improbidade

administrativa, propostas estas que serdo detalhadas no decorrer do nosso estudo.

O estudo em questdo utilizara o método dedutivo hipotético, uma vez que parte
da premissa da edicdo da Constituicdo da Republica de 1988, da nova ordem juridica
instituida, com relevo para a previsdo constitucional do principio da moralidade

administrativa, e seus reflexos na sociedade brasileira e no Poder Publico.



1 EVOLUCAO LEGISLATIVA E NATUREZA JURIDICA
DO ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Neste capitulo, inicio do nosso estudo, faremos uma breve exposicdo da
evolucdo legislativa da improbidade administrativa e abordaremos a moralidade
administrativa como principio indispensavel a plena realizacdo do fundamento da
dignidade humana previsto em nossa Constituicdo Federal. Encerrando o capitulo, sera
analisada a caracteristica de bem (interesse) difuso da probidade administrativa e suas

consequéncias juridicas.

1.1 Evolucao legislativa da improbidade administrativa

O primeiro diploma legal a tratar do tema foi o Decreto Lei n® 3.240/41, que
dispunha sobre o sequestro e a perda de bens do autor de crime que resultasse prejuizo para

a Fazenda Publica.

O sequestro alcancava bens em poder de terceiros desde que 0S mesmos
tivessem adquirido os objetos com dolo ou culpa grave, constituindo-se, nesse caso, um

efeito decorrente da préatica de crime.

A Constituicdo da Republica de 1946 disciplinou a questdo no seu artigo 141, 8
31, a saber: “a lei dispora sobre o sequestro € o perdimento de bens, no caso de
enriquecimento ilicito, por influéncia ou com abuso de cargo ou funcdo publica, ou de

emprego em entidade autarquica”.

A primeira lei, no ambito civil, sobre a improbidade administrativa foi a Lei
Federal n. 3.164/57, chamada de “Lei Pitombo-Godoi Ilha”, que regulamentou a norma

constitucional prevista na Constituicdo de 1946.



Essa lei previu o sequestro e a perda em favor da Fazenda Publica dos bens
adquiridos pelo servidor publico, por influéncia ou abuso de cargo ou funcao publica, ou
de emprego em entidade autarquica, sem prejuizo da responsabilidade criminal em que

aquele incorria.

As medidas seriam decretadas por juiz civel, a pedido do Ministério Publico ou

de qualquer pessoa do povo.

A mesma lei disciplinou o registro publico obrigatério dos valores e bens
pertencentes ao patrimonio privado das pessoas que exercem cargos ou fungdes publicas da

Unido e entidades autarquicas, eletivas ou néo.

Posteriormente foi editada a Lei Federal n. 3.502/58, em 21 de dezembro de
1958, conhecida como “Lei Bilac Pinto”, que sem revogar a Lei 3.164/57 prescreveu que 0
servidor puablico, o dirigente e o empregado de autarquia que Se enriguecessem
ilicitamente, por influéncia ou abuso de cargo ou funcéo, estavam sujeitos ao sequestro e

perda dos respectivos bens ou valores.

A expressdo “servidor publico” referia-se as pessoas que exerciam qualquer
cargo, funcdo ou emprego, eletivo, de nomeacdo ou contrato, na Unido, Estados,

Territorios e no Distrito Federal, nos poderes Legislativo, Executivo e Judiciario.

Também estavam sujeitos a Lei Federal n. 3.502/58 o dirigente e 0 empregado
de autarquia, de sociedade de economia mista, de fundacéo instituida pelo Poder Publico,
de empresa incorporada ao patriménio estatal e de qualquer entidade que recebesse

contribuicdes parafiscais.

Os casos legais de enriquecimento ilicito eram 0s seguintes: a) a incorporagédo
ao patrimonio privado de bens ou valores do patriménio de qualquer das entidades publicas
referidas sem as formalidades previstas em leis, regulamentos, estatutos ou normas gerais,
sem a indenizacdo correspondente; b) a doacdo de valores ou bens do patriménio das
mesmas entidades a individuos ou instituicdes privadas, ainda que de fins assistenciais ou
educativos, desde que feita sem publicidade e sem autorizacdo previa do orgao que tenha
competéncia expressa para deliberar a respeito; c) o recebimento de dinheiro, de bem

movel ou imovel, ou de qualquer outra vantagem econdmica, a titulo de comissao,



percentagem, gratificacdo ou presente; d) percepcdo de vantagem econémica por meio de
alienacdo de bem mdvel ou imovel, por valor sensivelmente superior ao corrente no
mercado ou ao seu valor real; e) a obtencdo de vantagem econémica, por meio da aquisicao
de bem movel ou imovel por preco sensivelmente inferior ao corrente no mercado ou ao
seu valor real; f) a utilizacdo em obras ou servigos de natureza privada de veiculos,
maquinas e matérias de qualquer natureza de propriedade da Unido, Estado, Municipio,
entidade autarquica, sociedade de economia mista, fundacdo de direito publico, empresa
incorporada ao patrimdnio da Unido ou entidade que recebesse e aplicasse contribuicdes

parafiscais, além dos servigos de servidores publico e trabalhadores destas entidades.

Havia a previsdo de que a acdo civil de perdimento de bens poderia ser
proposta pelas entidades publicas prejudicadas, visando reaver os bens desviados e o

ressarcimento pelas perdas e danos suportados pela Fazenda Publica.

Ao cidaddo era facultada a propositura da a¢éo caso a administracdo publica,
passados 90 dias contados do esclarecimento do fato, nada fizesse; porém, a pessoa

juridica prejudicada era citada para integrar o processo como litisconsorte.

Naquela época, havia o consenso de que a Lei n° 3.164/57 ndo teria sido
revogada expressamente e, portanto, o Ministério Publico também poderia propor a acao
em tela. Medida de extrema relevancia foi a que legitimou, no polo ativo, as entidades
publicas e privadas mencionadas no artigo 5° para a promog¢do do sequestro e da acao
principal em 90 dias da apuracdo do enriquecimento. Vencido o prazo de 90 dias, qualquer
cidaddo poderia ajuizar a acdo, realcando-se o carater de participacdo da sociedade civil

nos negocios de interesse publico.

A acéo principal deveria ser proposta, sob pena de ineficacia do sequestro, em
30 dias a partir da sua efetivagdo, pleiteando-se o seguinte: a) a perda dos bens; b)

cumulativamente o ressarcimento integral de perdas e danos sofridos pela entidade lesada.

Pelo contexto histérico em que foi editada, introduziu importantes inovagoes
para a época, sendo uma lei de grande importancia com varios reflexos na nossa atual Lei

de Improbidade Administrativa.



Outra importante lei editada sobre o tema da moralidade administrativa foi a
Lei n° 4.717/65, referente a acdo popular, a qual intensificou o combate as irregularidades
administrativas. Em especial determinou a possibilidade de obter judicialmente a
invalidade de atos e contratos administrativos ilegais e lesivos a administracdo puablica
federal, estadual, municipal ou contrérios a moralidade administrativa, ao meio ambiente e

ao patriménio cultural ou histérico.

A acdo popular, ainda hoje em vigor, pode ser proposta por qualquer cidadéo,
que esteja no gozo de seus direitos politicos e que apresente seu titulo eleitoral, havendo a

necessaria intervencdo do Ministério Publico

A Constituicdo de 1967 disciplinou a questdo, alterada pela Emenda
Constitucional n. 01/69, e no artigo 153 § 11, que “a lei dispord sobre o perdimento de
bens por danos causados ao erario ou no caso de enriquecimento ilicito no exercicio de

funcdo publica”, havendo nesta época a edi¢do do Ato Institucional n. 05/68.

O Ato Institucional n. 05/68, em seu artigo 8°, determinava que o Presidente da
Republica tivesse a possibilidade de, “apds investigagdo, decretar o confisco de todos
guantos tenham enriquecido, ilicitamente, no exercicio de cargo ou funcdo publica,
inclusive de autarquias, empresas publicas e sociedade de economia mista, sem prejuizo

das sangdes penais cabiveis”.

No que se refere a Constituicdo de 1988, a nossa Constituicdo cidada,
inovadora na criacdo e previsao de direitos e garantias fundamentais, preocupou-se com a
questdo da moralidade administrativa, em especial no seu artigo 37, § 4°, a saber: “os atos
de improbidade administrativa acarretam a suspensdo dos direitos politicos, a perda da
funcdo publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario publico, na forma

e gradacdo previstas em lei, sem prejuizo da agdo penal cabivel”.

O artigo 14, § 9° da Constituicdo Federal determina que cabe a lei
complementar, além dos casos previstos no seu proprio texto, outros motivos de
inelegibilidade e os prazos de sua cessacédo, a fim de proteger a probidade administrativa, a
moralidade para o exercicio do mandato, considerando-se a vida pregressa do candidato e a
normalidade e legitimidade das elei¢cGes contra a influéncia do poder econémico ou o

abuso do exercicio de funcdo, cargo ou emprego na administracao direita ou indireta.



A Constituicdo Federal manteve a norma que considerava crimes de
responsabilidade os atos do Presidente da Republica e dos Ministros de Estado que atentem
contra a probidade na administracdo, a lei orcamentaria e o cumprimento das leis em geral

e das decisdes judiciais (artigo 85).

Prosseguindo nosso estudo, houve a promulgacgéo da Lei n® 7.347/85, referente
ao tema da acdo civil pablica, o que possibilitou a defesa de relevantes direitos, incluindo o

patrimdnio publico.

Cabe ressaltar que até a edicdo da Lei n° 8.429/92, de 02/06/1992,
permaneceram em vigor, simultaneamente, as Leis n. 3.164/57 e 3.502/58.

Lembra Jose Antonio Remédio (2012, p.483) que:

A legislacéo brasileira, integrada basicamente pela Lei n° 8.429, de 2-6-
1992 (trata do enriquecimento ilicito, a ma gestéo do erério e a violagdo
dos principios fundamentais), Lei n® 7.347, de 24-7-1985 (disciplina a
acdo civil pablica), Lei n® 9.034, de 3-5-1995 (trata do combate as a¢les
praticadas por organizagdes criminosas) e Lei n°® 9.613, de 3-3-1998
(dispde sobre a lavagem ou ocultacdo de bens, direitos e valores), é
bastante avancada no tocante a prevengdo e repressdo as praticas de
improbidade administrativa.

Assim, atualmente, o sistema brasileiro de repressdo a eventual pratica de atos
de improbidade administrativa contém normas de natureza das varias dimensdes do saber
juridico, as quais devem ser aplicadas em eventual processo judicial, permitindo a defesa e

preservacdo dos interesses difusos relevantes para a nossa sociedade.
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1.2 Interpretacéo das normas juridicas e principios constitucionais.

Interpretar é alcancar o verdadeiro sentido da lei, € demonstrar a esséncia da lei
e, consoante Carlos Maximiliano (2007, p.12) a missdo de um verdadeiro intérprete é a

seguinte:

O jurista, esclarecido pela Hermenéutica, descobre em Cédigo, ou em um
ato escrito, a frase implicita mais diretamente aplicavel a um fato do que
0 texto expresso. Multiplica as utilidades de uma obra; afirma o que o
legislador decretaria se previsse o incidente e 0 quisesse prevenir ou
resolver; intervém como auxiliar prestimoso da realizacdo do Direito.
Granjeia especiais determinagdes, ndo por meio de novos dispositivos
materializados e, sim, pela concretizacdo e desdobramento praticos dos
preceitos formais. Nao perturba a harmonia do conjunto, nem altera as
linhas arquitetdnicas da obra; desce aos alicerces e dali arranca tesouros
de ideias latentes até aquele dia, porém vivazes e licidos. Explica a
matéria, afasta as contradi¢des aparentes, dissipa as obscuridades e faltas
de precisdo, pde em relevo todo o contelido do preceito legal, deduz das
disposicdes isoladas o principio que Ihes forma a base, e desse principio
as consequéncias que do mesmo decorrem. Todo o ato juridico, ou lei
positiva, consta de duas partes — 0 sentido intimo e a expressao visivel.
Partir desta para descobrir aquele, através dos vocabulos atingir a ideia,
fazer passar pela prépria consciéncia a norma concreta, compreender o
texto em seu significado e alcance; em uma palavra, subjetivar a regra
objetiva: eis a operacdo mental que o intérprete realiza.

Sdo métodos classicos de interpretacdo os seguintes: a) gramatical; b) historico;

c) sistematico; d) teleoldgico.

A interpretagdo gramatical ocorre considerando-se o texto expresso da norma.

E o primeiro passo no processo de interpretaco.

A interpretacdo historica leva em consideracao os trabalhos legislativos; busca-
se pesquisar o tramitar do nascimento da lei no parlamento, recuperando os discursos e

debates feitos, as consideracdes do projeto.
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A interpretacdo sistematica leva em considera¢do a unidade e a harmonia do
ordenamento juridico, como um sistema interligado, vivo e sempre em transformacao.
Ressalte-se que o sistema possui a Constituicdo como pedra angular, como alicerce de todo
o sistema, dando-lhe eficécia e plenitude. Cabe recordar que nenhuma lei pode contradizer

a Constituicao, e as diversas leis se complementam.

A interpretacdo teleoldgica, por sua vez, procura mostrar o fim da norma, sua

finalidade, seu objetivo.

Celso Ribeiro Bastos, em sua obra Hermenéutica e interpretacdo constitucional

3

(1997) menciona o conceito de “postulado”, como “um comando, uma ordem mesma,
dirigida a todo aquele que pretende exercer a atividade interpretativa”, citando, no seu
entender, os seguintes postulados: a) supremacia da Constituicdo; b) unidade da

Constituicao; c) maior efetividade possivel; d) postulado decorrente; harmonizacao.

A supremacia da Constituicdo impde que a interpretacdo do ordenamento
juridico seja feita a partir da prépria Constitui¢do e ndo o contrario.

A unidade da Constituicdo estabelece que as normas constitucionais devam ser

consideradas de forma harmonica e coesa.

Dessa forma “ndo ha, pois, qualquer fratura constitucional” (BASTOS, 1997,
p.102), o que implica dizer que toda situacdo fatica podera ser solucionada pelo sistema
juridico, gracas a unidade constitucional.

O postulado da maior efetividade possivel preocupa-se com que a Constitui¢do
deva ser interpretada de tal forma a proporcionar a maior efetividade de seus preceitos.

Assim todos 0s preceitos constitucionais tém valia, devendo produzir alguma eficéacia.

Fica claro que a interpretacdo constitucional necessita de diretrizes, métodos

proprios, enfim, de principios especificos da ciéncia da interpretacdo constitucional.

Como bem ressaltou o Luis Roberto Barroso, “o ponto de partida do intérprete

h& que ser sempre 0s principios constitucionais, que sdo o0 conjunto de normas que
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espelham a ideologia da Constituicdo, seus postulados basicos e seus fins”. (BARROSO,
2009, p.155).

A relevancia dos principios no processo de interpretacdo constitucional para o
Luis Roberto Barroso (2007, p.157) é de tal grau de importancia que o mesmo chega a

mencionar:

A ideia de sistema funda-se na de harmonia, de partes que convivem sem
atritos. Em toda ordem juridica existem valores superiores e diretrizes
fundamentais que “costuram" suas diferentes partes. Os principios
constitucionais consubstanciam as premissas basicas de uma dada ordem
juridica irradiando-se por todo o sistema. Eles indicam o ponto de partida
e 0s caminhos a serem percorridos. Em passagem que ja se tornou
classica, escreveu Celso Antonio Bandeira de Mello: “Principio €, por
definicdo, mandamento nucelar de um sistema, verdadeiro alicerce dele,
disposicdo constitucional que se irradia sobre diferentes normas
compondo-lhes o espirito e servindo de critério para sua exata
compreensdo e inteligéncia, exatamente por definir a logica e a
racionalidade do sistema normativo, no que Ihe confere a ténica e lhe da
sentido harménico...” “Violar um principio € muito mais grave do que
transgredir uma norma. A desatencdo ao principio implica ofensa nao
apenas a um especifico mandamento obrigatério, mas a todo o sistema de
comandos. E a mais grave forma de ilegalidade ou inconstitucionalidade,
conforme o escaldo do principio atingido, porque representa insurgéncia
contra todo o sistema, subversdo de seus valores fundamentais”.

O principio, em sua funcdo de criar harmonia no sistema, possui natureza de
embasamento, alicerce, ponto de partida, para a compreensao e mantenca de todo o sistema
de um determinado ordenamento juridico. Deve o principio ser respeitado por todo o
ordenamento constitucional e, quando devidamente disciplinado por uma lei, sua aplicacdo

e vigéncia se impdem de forma plena.

Luis Roberto Barroso, conforme abaixo se verd, classifica os principios
constitucionais em: principios fundamentais; principios constitucionais gerais; e principios

setoriais ou especiais.

Para ele, os principios fundamentais exprimem a ideologia politica que permeia
0 ordenamento juridico, constituindo o ndcleo imodificavel do sistema, e 0s principios
gerais sdo as especificacdes dos principios fundamentais, como, por exemplo, o principio

da legalidade.
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Quanto aos principios setoriais, “sdo aqueles que presidem um especifico
conjunto de normas afetas a determinado tema, capitulo ou titulo da Constituigdo”
(BARROSO, 2007, p.160), citando dentre outros o principio da moralidade (artigo 37,

caput, da Constituicdo Federal).

Defendemos ardorosamente a ideia de que a Constituicdo da RepuUblica do
Brasil de 1988, com a previsdo expressa no artigo 37, “caput”, ofertou um novo “status”

juridico a moralidade administrativa: a de principio constitucional especial.

Lembramos também o conceito de principio formulado por Robert Alexy
(2008, p.90), de que “principios sdo, por conseguinte, mandamentos de otimizagdo, que sao
caracterizados por poderem ser satisfeitos em graus variados e pelo fato de que a medida
devida de sua satisfacdo ndo depende somente das possibilidades faticas, mas também das
possibilidades juridicas”. Em contrapartida as regras “sdo normas que sdo sempre ou

satisfeitas ou ndo satisfeitas” (ALEXY, 2008, p.91).

Sem adentrarmos na questdo do conceito de principio, a doutrina em grande
parte realca a fundamental importancia do denominado principio da dignidade humana,
previsto na nossa Constituicdo da Republica, no Titulo I, dos principios fundamentais, no

artigo 1°, inciso 111, a saber:

Artigo 1°. A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido
indissoltvel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se
em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: (...)

Il — a dignidade da pessoa humana.

A dignidade humana possui varios fatores multiculturais que dificultam a sua

conceituacdo com exatidao.

No entanto, a dignidade da pessoa humana é sempre violada quando a pessoa é

tratada como um objeto, como uma coisa.

A questdo de como a pessoa deixa de ser considerada um sujeito de direitos e
passa a ser considerada um objeto foi abordada por Fabio Konder Comparato (2008, p.22):

Ora, a dignidade da pessoa ndo consiste apenas no fato de ser ela,
diferentemente das coisas, um ser considerado e tratado, em si mesmo,



14

como um fim em si e nunca como um meio para a consecucdo de
determinado resultado. Ela resulta também do fato de que, pela vontade
racional, s6 a pessoa vive em condi¢cBes de autonomia, isto €, como ser
capaz de guiar-se pelas leis que ele préprio edita.

Porém, o conceito de dignidade humana abrange algo mais, como percebeu
Ingo Wolgang Sarlet (2012, p.73); devido & sua abrangéncia conceitual adotamos o

conceito por ele ofertado:

O conceito que se propde, vale repisar, representa uma proposta em
processo de reconstrucdo, visto que ja sofreu dois ajustes desde a
primeira edi¢do, com o intuito da maxima afinidade possivel com uma
concepcdo multidimensional, aberta e inclusiva da dignidade da pessoa
humana. Assim sendo, temos por dignidade da pessoa humana a
qualidade intrinseca e distintiva reconhecida em cada ser humano que o
faz merecedor do mesmo respeito e consideragdo por parte do Estado e da
comunidade, implicando, neste sentido, um complexo de direitos e
deveres fundamentais que assegurem a pessoa tanto contra todo e
qualquer ato de cunho degradante e desumano, como venham a lhe
garantir as condigdes existenciais minimas para uma vida saudavel, além
de propiciar e promover sua participacdo ativa e corresponsavel nos
destinos da propria existéncia e da vida em comunhdo com os demais
seres humanos, mediante o devido respeito aos demais seres que integram
a rede da vida.

O conceito em tela, com as restrigdes ja expostas, propde a dignidade humana
como uma qualidade intrinseca de cada ser humano que o faz merecedor do respeito por
parte do Estado e da comunidade, colocando a existéncia da dignidade entre os membros

da sociedade e ndo apenas frente ao Estado.

O respeito deve existir, no primeiro momento, entre 0s componentes da
comunidade, a comegar pela prdopria familia. A familia, os vizinhos do bairro, a populagdo
da cidade, sdo os alicerces iniciais para a construcdo da dignidade, que s6 depois ira

repercutir contrapondo-se ao Estado.

Menciona-se, logo em seguida, sobre o complexo de direitos e deveres
fundamentais que irdo garantir as condigdes minimas para uma vida saudavel, além de

propiciar uma participagdo ativa nos destinos da prépria existéncia.

Esses direitos e deveres necessarios para a mantenca de uma vida saudavel sdo
muitos. Portanto, para sua plena efetivacdo, varios direitos e garantias precisam ser

alcancados e protegidos na vida social da comunidade.
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Entram em cena as politicas publicas, que permitem o gozo pleno da cidadania
por parte dos membros da sociedade. A moradia, a escola, a saide, o saneamento bésico, as
acOes de combate a pobreza sdo acdes estatais imprescindiveis ao alcance da dignidade

plena para cada cidadao.

José Afonso da Silva (2007, p.147), ensina sobre a importancia da dignidade da

pessoa humana no contexto constitucional:

Poderiamos até dizer que a eminéncia da dignidade da pessoa humana é
tal que é dotada ao mesmo tempo de natureza de valor supremo, principio
constitucional fundamental e geral que inspira a ordem juridica. Mas a
verdade é que a Constituigdo lhe d& mais do que isso, quando a pde como
fundamento da Republica Federativa do Brasil constituida em Estado
Democrético de Direito. Se é fundamento, é porque se constitui num
valor supremo, num valor fundante da Republica, da Federagdo, do pais,
da democracia e do Direito. Portanto, ndo é apenas um principio da
ordem juridica, mas o é também da ordem politica, social, econdmica e
cultural. Dai sua natureza de valor supremo, porgue esta na base de toda a
vida nacional.

Acrescentamos, por fim, que a boa administracdo publica, influéncia no
cumprimento diario do principio da dignidade da pessoa humana, uma vez que, havendo o
emprego correto das verbas pablicas, havera a concretizacdo dos direitos sociais referentes

a saude, a educacdo, a habitacdo, dentre outros.

1.3 A moralidade administrativa como principio instrumental
para a realizacdo do fundamento da dignidade humana

A moralidade administrativa foi prevista na Constituicdo de 1988, como um
principio que conduz, assim como os demais, & plena realizacdo do fundamento da

dignidade da pessoa humana previsto no artigo 1°, inciso Il1, da Constituicdo Federal.

Nota-se que o principio da moralidade implica em um juizo de avaliagdo de

valores, tais como honestidade, lealdade, como bem realcou Wallace, a saber:

O agente publico deve conduzir os negdcios administrativos, e exercer a
funcdo publica investida, orientado por padrées comportamentais em que
reinem valores como a lealdade, a imparcialidade, a honestidade e a
probidade; enfim, direcionando a conduta para a boa administragdo sem
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desprezar o elemento ético, abstendo-se de utilizar a administracéo
publica para angariar vantagens indevidas, corroer os recursos do erario,
cometer abuso de poder, facilitar interesses familiares, pessoais ou de
estranhos, perseguir desafetos, atingir fins ndo queridos pela lei. O
principio da moralidade administrativa impele o agente publico a atuar de
forma mais completa do que simplesmente agir conforme a lei, na medida
em que insere na gestdo da coisa publica uma exigéncia de habilitacdo
moral, e sua desobediéncia conduz & nulidade do ato. (MARTINS
JUNIOR, 2001, p.43).

Temos para nds que a Constituicdo do Brasil de 1988 tem como principio

nuclear de todo o ordenamento nacional a dignidade da pessoa humana.

A moralidade administrativa, no seu aspecto da probidade, ao ser vivenciada na
comunidade com o emprego correto do dinheiro publico, sem desperdicio, sem desvios das
verbas, por parte do agente publico e dos demais cidaddos, acarretard o pleno cumprimento

das metas constitucionais e legais previstas.
José Afonso da Silva (2007, p.127) realca que:

A importancia disso, para 0 nosso tema, estd em que a Constituicao
agasalha agora, também, o principio da moralidade, amparado, assim, ndo
por mero principio da legalidade, mas pelo principio mais elevado da
constitucionalidade, que lhe da forca vinculante superior que lhe é
prépria, com eficdcia garantida por instrumentos constitucionais
explicitos. O principio ganha, assim, nova dimensdo, por expandir-se a
toda a vida publica do pais, com reflexos nas relagbes privadas, com
certeza.

Assim sendo, havendo plena obediéncia ao principio da moralidade
administrativa, ocorrerdo os investimentos em educacdo (criacdo de escolas, creches,
centros de aprendizado), satde publica (hospitais, centros de reabilitacdo), alimentacdo
(programas de renda minima), habitacdo e saneamento basico (redes de agua, esgoto,

eletricidade), proporcionando uma vida digna a todo cidadao brasileiro.

E o que nos diz Juarez Freitas (1999, p.22-23), quando discorre sobre o

controle de atos administrativos e a énfase nos principios, a saber:

Em tudo, é mister apontar novas perspectivas e cobrar melhores solucdes
no interior do sistema, o mais axiologicamente aptas a garantir e ampliar
a eficacia conjunta dos principios e das normas juspublicistas a luz desta
subordinacdo & lei e ao sistema que a transcende, em intensidade e
extensdo. Nesta Otica, os principios e regras ou normas regentes das
relagbes juridico-administrativas poderdo, finalmente, experimentar o
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reconhecimento de sua plena juridicidade, deixando de figurar como
enunciados meramente retéricos e despidos das raizes na realidade.
Assim, poder-se-4 ver, por exemplo, na prética sucessiva dos atos
administrativos, os controladores exigindo prioridade de conclusdo das
obras inacabadas. llustrativamente, outrossim, ver-se-4 cobranca mais
intensa de orcamentos detalhados nos projetos béasicos de licitacdes de
obras e servigos, servindo de pardmetros objetivos para evitar fatidicos
superfaturamentos.

Com este novo status alcancado pelo principio da moralidade (probidade)
administrativa, a Lei n® 8.429/92 deve ser interpretada e aplicada na sua integra, ofertando-

se efetividade real ao principio da moralidade.

Porém, advogamos a tese de que o principio da dignidade humana, na
realidade, necessita da fruicdo dos direitos fundamentais previstos na Carta Fundamental,

para alcancar a plena vigéncia e eficacia no nosso ordenamento juridico nacional.

Trata-se de um “sistema vivo”, interligado, que interage entre si, em que o
principio da dignidade humana ganha forca na medida em que os direitos fundamentais séo

cumpridos, em especial, os direitos sociais.

Manoel Gongalves Ferreira Filho (2010, p.68), escrevendo sobre o tema dos

direitos humanos fundamentais, menciona os direitos sociais:

A Constituicdo enuncia, no artigo 6°, alguns direitos sociais, que séo
também direitos fundamentais: a educacdo, o trabalho, o lazer, a
seguranca e previdéncia social, a protecdo & maternidade e a infancia, a
assisténcia aos desamparados, os quais a Emenda Constitucional n.
26/2000 acrescentou o direito & moradia. Tal dispositivo formula,
entretanto, mera enumeracdo exemplificativa.

Ora, nos interessa nesse estudo, o principio da moralidade administrativa, o
qual tem uma fung&o instrumental face aos direitos fundamentais previstos na Constituicao

Federal, realcada na probidade.

A funcdo instrumental refere-se ao emprego honesto, probo, de boa-fé do

dinheiro pablico, seguindo as diretrizes orgamentéarias previstas.

A prépria existéncia do Estado tem origem nos tributos, além de
proporcionarem servigos publicos para a populacéo, conforme explicacdo de Silvia Cintra
Franco (1998, p.39):
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Os tributos, como ja dissemos, sdo 0 pé-de-meia comum para trazer
beneficios a comunidade. Assim, sdo recolhidos basicamente para a
manutencdo do Estado e dos servicos que ele oferece. E, segundo o
principio do beneficio, os impostos ajudam a determinar quais as
atividades que o governo deve tomar para si e quem paga por elas. Na
pratica, esse principio ordena que o dinheiro pablico deve ser usado para
atender diretamente as aspiracdes dos cidaddos enquanto consumidores
de servicos publicos, e ndo somente como eleitores.

Note-se que este principio é essencial para o0 bom andamento das politicas
publicas que o Estado venha a implementar, fiscalizando e reprimindo eventuais desvios
dos recursos publicos, os quais, em ocorrendo, ofendem de forma extrema a dignidade da

pessoa humana.

Podemos mencionar, como exemplo, a morte de pessoas que aguardam
atendimento nos hospitais publicos, enquanto agentes estatais desviam milhares de reais
das obras puablicas em concorréncias fraudulentas, especialmente com valores

superfaturados, frente aos valores cobrados pelo mercado.

Esses desvios do dinheiro publico causam sérios danos a bens abrangidos pela
dignidade humana, tais como: a vida humana, a possibilidade de se alimentar corretamente,
a salde humana, a educacao, direitos esses que compdem o minimo existencial que deve

ser garantido por todo o Estado que se proclama um Estado de Direito Democratico.

Estado Democratico, de importancia impar para o desenvolvimento dos direitos

fundamentais, como bem lembraram Orides Mezzaroba e Grasiela Grosselli:

A democracia é entendida como um regime politico que melhor protege e
promove os direitos humanos. E definida ainda, como regime fundado na
soberania popular, na separacéo e desconcentracdo de poderes, com pleno
respeito aos direitos humanos. A democracia, no sentido etimolégico da
palavra, significa o “governo do povo”, ou “governo da maioria”.
(MAZZAROBA; GROSSELLLI, 2011, p.206).

Portanto, hd uma relacdo entre os direitos fundamentais e a democracia, como

bem ressaltou Norberto Bobbio, quando escreveu:

Direitos do homem, democracia e paz sdo trés momentos necessarios do
mesmo movimento histdrico: sem direitos do homem reconhecidos e
efetivamente protegidos ndo existe democracia, sem democracia nédo
existem as condi¢fes minimas para a solugdo pacifica dos conflitos que
surgem entre os individuos, entre grupos e entre as grandes coletividades
tradicionalmente indoceis e tendencialmente autocraticas que sdo 0s
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Estados, apesar de serem democraticos com o0s préprios cidaddos.
(BOBBIO, 2004, p.203).

O Estado brasileiro alcancou a plena protecdo da dignidade humana com a
edicdo da Constituicdo da Republica de 1988, e a avangou como nunca antes na historia
brasileira ao prever o principio da Moralidade Administrativa, assim como, também a nivel
infraconstitucional, houve a edicdo da Lei n° 8.429/92, a Lei da Improbidade

Administrativa.

A Lei de Improbidade Administrativa, de maneira inovadora no ordenamento
juridico nacional, veio a demonstrar 0 que se considera como ato improbo, quem sdo 0s
sujeitos da préatica da improbidade e prescreveu as penalidades civis que deverdo ser
aplicadas aos autores de um ato improbo.

Assim sendo, mediante a plena aplicacdo da Lei de Improbidade
Administrativa aos agentes politicos, sujeitando-os quando da pratica de um ato improbo,
ao julgamento pelo Poder Judiciario, estaremos dando plena aplicacdo e eficacia ao
principio da moralidade administrativa e, por via de consequéncia, fortalecendo o principio

“fundamento” do nosso ordenamento constitucional, o principio da dignidade humana.

E isto inclui a aplicacdo aos agentes politicos improbos das san¢des previstas
na Lei n°® 8.249/92, a saber, a perda de bens ou valores indevidamente incorporados ao
patriménio do infrator, ressarcimento dos danos ao erario publico, perda do cargo publico,
suspensdo dos direitos politicos, pagamento de multa civil, e proibi¢do de contratar com o
Poder Publico, pelo Poder Judiciario competente, tudo dependendo da modalidade de ato

praticado.

José Afonso da Silva (2007, p.127), com relacdo a constitucionalidade do

principio da moralidade afirma o seguinte:

A importancia disso, para 0 nosso tema, estd em que a Constituicao
agasalha agora, também, o principio da moralidade, amparado, assim, ndo
por mero principio da legalidade, mas pelo principio mais elevado
constitucionalmente, que lhe d& a forca vinculante superior que lhe é
prépria, com eficcia garantida por instrumentos constitucionais
explicitos. O principio ganha, assim, nova dimensao, por expandir-se a
toda a vida publica do pais, com reflexos nas relagBes privadas, com
certeza.
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Cabe mencionar que existe uma diferenca entre os conceitos de moralidade

administrativa e probidade.

Para nos, o principio da moralidade administrativa € mais abrangente, genérico,
alcancando todos os poderes e funcdes do Estado, os quais deverdo atuar seguindo o
modelo juridico da legalidade, moralidade, impessoalidade, publicidade, eficiéncia e da
honestidade.

Por outro lado, a probidade (ou improbidade) € uma faceta especifica do
principio da moralidade administrativa que se refere ao agir do agente publico na execucao

de suas atribuicGes e deveres diarios.

Essa diferenciacéo foi notada por Marcelo Figueiredo (1997, p.20), ao explicar

0 seguinte:

Questdo tormentosa cifra-se no seguinte: qual a diferenca conceitual entre
moralidade administrativa e probidade? Preliminarmente diga-se que a
Constituicdo utiliza ambos os termos. S&o condutas e institutos diversos.
Ou, por outra, o principio da moralidade administrativa € de alcance
maior, € conceito mais genérico a determinar a todos os “poderes” e
funcgdes do Estado atuacdo conforme o padréo juridico da moral, da boa-
fé, da lealdade, da honestidade. Ja, a probidade, que alhures
denominamos “moralidade administrativa qualificada”, volta-se a
particular aspecto da moralidade administrativa. Parece-nos que a
improbidade esta exclusivamente vinculada ao aspecto da conduta (do
ilicito) do administrador. Assim, em termos gerais, diriamos que viola a
probidade o agente publico que em suas ordinarias tarefas e deveres (em
seu agir) atrita os denominados “tipos” legais. A probidade, desse modo,
seria o aspecto “pessoal-funcional” da moralidade administrativa.

A probidade ou improbidade administrativa € o aspecto do principio da
moralidade que se atém a controlar a vida funcional do agente publico no desempenho de
seu mister diario, ou seja, no desempenho de sua conduta, no realizar suas funcbes e

atribuicdes de forma justa e honesta.
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1.4 Natureza juridica da responsabilidade pela préatica de ato de improbidade
administrativa

H& muita controvérsia sobre a natureza juridica da responsabilidade pela

pratica de atos de improbidade administrativa.

A Lei n° 8.429/92 trata dos atos de improbidade administrativa como atos de
responsabilidade de natureza civil, tendo em vista a previsdo do artigo 12, da mencionada
lei, das cominagdes de perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente, ressarcimento

integral do dano e multa civil.

Para nos a primeira grande distincdo a ser feita € com relacdo a dimenséo penal

e civil.

Nitidamente, pelas disposi¢des iniciais constantes no corpo da Lei n° 8.429/92,
no sentido de que “dispde sobre as sangdes aplicaveis aos agentes publicos nos casos de
enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou funcdo na
administragdo publica direta, indireta ou fundacional e da outras providéncias”, deixa claro
que as disposicdes ndo se referem a area penal, pois as disposi¢cBes penais, por serem
sempre restritivas, devem ser expressas, ou seja, deveria haver a mengdo expressa a crimes
de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou funcdo na

administragdo puablica direta, indireta ou fundacional, o que, efetivamente, ndo ocorreu.

Acrescente-se ainda a disposicdo do artigo 37, § 4° da Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil, no sentido de que, “os atos de improbidade administrativa
importardo a suspensdo dos direitos politicos, a perda da funcdo publica, a
indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradagdo previstas em
lei, sem prejuizo da acdo penal cabivel”. Ora, a redagédo final desse artigo deixa claro que a
natureza da ac&o de improbidade ndo é penal. E o pensamento de Maria Sylvia Zanella Di
Pietro (2003, p.677), a saber:

E o que decorre da propria redacio do dispositivo constitucional, quando,
depois de indicar as medidas sancionatorias cabiveis, acrescenta que a lei
estabelecera sua forma e gradacdo “sem prejuizo da agdo penal cabivel”.
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Por outras palavras, pode ocorrer que algum dos ilicitos definidos em lei
como ato de improbidade corresponda a um crime definido em lei, por
exemplo, a um dos crimes contra a administracdo publica previstos no
capitulo pertinente do Coddigo Penal ou a um dos crimes de
responsabilidade definidos na legislacdo sobre a matéria, ja referida no
item anterior. Isso permite concluir que: a) o ato de improbidade, em si,
ndo constitui crime, mas pode corresponder também a um crime definido
em lei; b) as san¢des indicadas no artigo 37 § 4, da Constituicdo ndo tém
a natureza de sangGes penais, porque, se tivessem, ndo se justificaria a
ressalva contida na parte final do dispositivo, quando admite a aplicacdo
das medidas sancionatérias nele indicadas “sem prejuizo da acdo penal
cabivel.”

Portanto, tratam-se de disposicGes de natureza civil, com acentuadas
cominacdes que visam a recuperacdo e ressarcimento do erario publico como, por
exemplo, a perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patrimoénio, ressarcimento

integral do dano, quando houver, e pagamento de multa civil.

Ndo ha nenhuma previsdo de pena privativa de liberdade ou restritiva de
diretos, o que realca a natureza predominante civil da responsabilidade advinda da Lei de

Improbidade Administrativa.

A Lei de Improbidade Administrativa trata da reparacdo civil dos danos
ocorridos em razdo da pratica de um ato improbo. Fabio Medina Osoério (1998, p.222-223)

expds o tema com precisdo, a saber:

Se o legislador silenciou quanto ao carater criminal das condutas
descritas na lei repressora da improbidade administrativa, data vénia, tais
condutas ndo podem ser consideradas criminais. Impossivel aceitar a tese
de que as disposicdes da Lei n° 8.429/92 teriam, sem prévia definicdo do
legislador, carater criminal, pois tal interpretacdo violentaria garantia
constitucional basica dos individuos e da sociedade!

Outras questbes sdo tratadas nessa mesma lei, tais como as cominagdes
previstas de natureza politico-constitucional, referentes a perda da funcdo publica e a
suspensdo dos direitos politicos, além das previsbes de carater administrativo, quais sejam
as de proibicdo de contratar com o poder publico ou receber beneficios ou incentivos
fiscais ou crediticios (artigo 12), as quais reafirmam a esséncia civil, administrativa e
politica da Lei n° 8.429/92.

A natureza civil das disposi¢des, mais uma vez, fica nitida no disposto no

artigo 8° da Lei de Improbidade Administrativa, a saber: “O sucessor daquele que causar
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lesdo ao patriménio publico ou se enriquecer ilicitamente esta sujeito as cominacgdes desta
lei até o limite do valor da heranga”. E de conhecimento notério que apenas na dimensio

civil pode a responsabilidade ultrapassar a pessoa do infrator para alcangar o seu sucessor.

Defendemos, portanto, a natureza sui generis da Lei de Improbidade
Administrativa, possuindo uma natureza mista, de contornos, civil, administrativo e

politico, considerando-se o contetdo das disposi¢des nela previstas e 0s seus objetivos.
Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2003, p.678) explica que:

A natureza das medidas previstas no dispositivo constitucional esta a
indicar que a improbidade administrativa, embora possa ter
consequéncias na esfera criminal, com a concomitante instauragéo de
processo criminal (se for o caso) e na esfera administrativa (com a perda
da funcdo publica e a instauragdo de processo administrativo
concomitante) caracteriza um ilicito de natureza civil e politica, porque
pode implicar a suspensao dos direitos politicos, a indisponibilidade dos
bens e o ressarcimento dos danos causados ao erario.

O primeiro e principal objetivo da Lei n® 8.429/92 é a reparacdo dos danos
causados junto a administracdo publica pela eventual pratica de um ato de improbidade
administrativa, assim como também objetiva regular a probidade no desempenho das
atividades estatais pelos agentes publicos, finalidade afeta a dimensdo do Direito

Administrativo.

O segundo objetivo da Lei n° 8.429/92 é a protecdo da probidade
administrativa na pratica da atividade publica pelos agentes publicos, como expressamente

previsto em seu artigo 2°, o que revela sua natureza administrativa.

Assim sendo, considerando os objetivos defendidos pela Lei de Improbidade
Administrativa, defendemos sua natureza sui generis mista, de natureza civil,

administrativa e politica.
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1.5 Caracteristica do bem/interesse difuso do ato de improbidade
administrativa

Além da natureza juridica dos atos improbos, outra questdo de alta relevancia é
direcionada ao bem juridico protegido pelas disposicdes da Lei de Improbidade

Administrativa, com importantes reflexos de ordem processual sobre o tema.

Conforme ja dito, o bem juridico e/ou interesse protegido pela Lei de
Improbidade Administrativa € a moralidade publica, na sua caracteristica probidade

administrativa.

Inicialmente, conceituamos a palavra interesse, no sentido de “lucro, proveito,
vantagem” (BUENO, 2007). O interesse ¢ um elo, uma ligagao entre uma pessoa e um bem

da vida. Ja o interesse juridico é o previsto no ordenamento normativo de um dado pais.

Sabemos que historicamente houve, num primeiro momento, a protecdo de
bens e interesses individuais, surgindo, entdo, a tdo conhecida classificacdo em interesse

privado e interesse publico.

O interesse privado € o individual, a defesa do bem de determinada pessoa
frente a sua violacdo por outrem. O individuo é quem sofre o prejuizo decorrente de sua

violacdo.

Ja por outro lado, o interesse publico € aquele em que ha o predominio dos
objetivos do Estado, da coletividade, do envolvimento da sociedade nas questbes que
versam sobre determinado bem puablico. Caso ocorra um prejuizo, sera ele suportado pela

comunidade, e ndo tdo somente por uma pessoa.

E o que nos diz Celso Antonio Bandeira de Mello (2007, p.59), a respeito do

conceito de interesse publico:
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De onde, o interesse publico deve ser conceituado como o interesse
resultante do conjunto dos interesses que os individuos pessoalmente tém
guando considerados em sua qualidade de membros da sociedade e pelo
simples fato de o serem.

Porém, com a crescente evolucdo da humanidade, da Revolugdo Industrial, da
revolucdo tecnoldgica, com o surgimento da internet, ocorreram profundas mudangas no
comportamento humano. Houve a percepcdo de novas necessidades, principalmente em

razdo das novas formas de relacionamento entre as pessoas.

A producdo e venda de bens em massa, e principalmente as novas relacdes de
consumo em série, acarretaram novas férmulas para a solugdo das novas controvérsias que
surgiram no seio de uma sociedade globalizada, eu diria “robotizada”. Os novos produtos
sdo feitos em escalas gigantescas, assim como sdo comercializados, atingindo um nimero

incalculavel de pessoas que os adquirem e fazem uso deles.

Essa questdo foi abordada por Gianpaolo Poggio Smanio (2000, p.23), in

verbis:

Milhares de consumidores de um mesmo produto, de um lado, reclamam
protecdo juridica ampla; conglomerados econémicos, de outro lado, com
seus interesses de producdo e comércio, inclusive multinacionais, bem
como a criagdo de shopping centers cada vez maiores e a possibilidade de
compras pela internet, modificam as relagdes de consumo. Os grandes
aglomerados urbanos trouxeram a urgéncia da protecdo ambiental,
inclusive sobre a propria ocupagdo dos espacos para moradia, além do
desenvolvimento industrial e econbmico, com a necessidade de
exploracdo dos recursos ambientais disponiveis.

Dai a necessidade de inovacdes na aplicacdo do Direito, com o reconhecimento
dos chamados interesses transindividuais ou metaindividuais, categoria de bens juridicos
que aflorou conforme se impuseram as necessidades ditadas pela evolucdo da humanidade.

E dentre esses direitos, sobressai o0 interesse/direito/bem difuso.

Gianpaolo Poggio Smanio (2000, p.25), com simplicidade e precisdo, oferta

uma definicéo sobre os interesses difusos:

Podemos, assim, conceituar os interesses difusos como aqueles interesses
metaindividuais, essencialmente indivisiveis, em que ha uma comunhéao
de que participam todos os interessados, que se prendem a dados de fato,
mutéveis, acidentais, de forma que a satisfacdo de um deles importa na
satisfacdo de todos e a lesdo do interesse importa na lesdo a todos 0s
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interessados, indistintamente. A protecdo dos interesses difusos ndo
ocorre em funcédo de vinculos juridicos, a indivisibilidade ndo decorre de
relacBes juridicas, mas da prépria natureza dos interesses, de forma que
ndo é possivel que exista satisfacdo de apenas alguns dos interessados,
mas de sua totalidade.

Caracteristica marcante do bem difuso € a indefini¢cdo dos sujeitos abrangidos
pelo interesse difuso: € impossivel quantificar o nimero exato de pessoas relacionadas a

circunstancia de fato objeto do caso.

E o que ocorre com relagdo as vitimas dos atos improbos, dos desvios de
dinheiro puablico, ja que, dessa forma, obras para a construcdo de hospitais sdo paralisadas,
escolas deixam de ser construidas, obras de saneamento béasico permanecem paradas,

prejudicando toda a coletividade.

Ocorrem as chamadas lesdes disseminadas em massa, causando efetivos danos
a muitas pessoas mediante a falta de atendimento meédico junto a populacao carente, a falta
de assisténcia aos idosos desamparados, a falta do fornecimento de abrigo as criancas
abandonadas, o que ndo ocorreria se 0s recursos financeiros efetivamente fossem

empregados conforme uma justa e legitima previsao orcamentaria.

Os atos improbos ofendem o0s investimentos nos projetos sociais do governo,
atingem os programas de combate a fome, as construc@es de escolas e hospitais, violando a

dignidade das pessoas.

E esses titulares dos bens difusos estdo ligados por circunstancias de fato, por

situacOes de fato, as quais sdo rotineiras na vida em sociedade.

No caso da improbidade administrativa, em regra, as situagdes sdo atinentes a
falta da prestacdo de um servico estatal e/ou atividade de interesse comunitario para com
um grupo indeterminado de pessoas como, nos exemplos ja citados, o que tornam as lesdes

disseminadas em massa irreparaveis.

Os bens/interesses difusos possuem natureza indivisivel, pois podem ser

gozados por todos os participantes da sociedade ou néo.
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A falta de um hospital atinge toda a populacdo de determinada cidade, ndo
havendo prejuizo apenas para um morador especifico, mas para toda a populacdo que

necessitar do atendimento.

Qualquer ato de enriquecimento ilicito, qualquer lesdo ao erario publico ou
ofensa aos principios da administracdo publica praticados por agente publico atingem a
moralidade publica, na sua faceta probidade, o patrimbnio publico e até mesmo a
personalidade moral do ente pablico, o que acarreta na populacdo uma apatia e falta de
credibilidade, uma auséncia total de crenca na efetividade do servi¢o publico, trazendo

sérios prejuizos morais ao Estado.

Além do que a prética de atos improbos compromete o préprio Estado
Democratico de Direito, pois impedem a realizacdo dos objetivos fundamentais da
Reptblica Federativa do Brasil, em especial, a constru¢do de uma “sociedade livre, justa e
solidaria” (artigo 3°, inciso I da Constituigdo Federal), assim como impedem a
“erradicacdo da pobreza” e “a marginalizacdo ¢ a redu¢do “das desigualdades sociais e

regionais” (artigo 3°, inciso III, da Constitui¢ao Federal).

Inclusive os direitos fundamentais das pessoas ficam comprometidos mediante
o desvio do dinheiro publico, atitudes que corroem 0s projetos sociais estatais, 0 que
influencia na vida digna de cada cidad&do brasileiro e até mesmo na estabilidade social de

uma comunidade.

Gustavo Senna Miranda (2007, p.193-194), quando trata dos argumentos

favoraveis a visao da probidade administrativa como interesse difuso, esclarece que:

E curial que é pela atividade administrativa que o Estado consegue
atender as necessidades essenciais da coletividade, visando promover o
bem estar geral. Por outro lado, o desenvolvimento dessa atividade
administrativa s6 é possivel com a observancia dos principios que regem
a administracdo publica, dai porque os referidos principios foram
expressamente consagrados pela Constituicdo Federal (artigo 37, caput),
que também previu — para a maxima efetividade do atendimento do
interesse publico — severas sangOes para 0s atos de improbidade
administrativa (artigo 37 8§ 4°). Portanto, ndo por outro motivo que a Lei
n°® 8.429/92 exige dos agentes publicos o estrito cumprimento das normas
legais e regulamentares na préatica dos atos administrativos, sancionando-
0s em caso de descumprimento. Assim é inegavel o interesse publico
existente na tutela da probidade administrativa, pois por meio de sua
defesa torna-se possivel permitir ao Estado realizar o dever de prestar
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(facere — obrigacdo positiva) aos cidaddos os direitos sociais de forma
concreta e efetiva e, consequentemente, proporcionando a todos os
membros da coletividade uma melhora na qualidade de vida, que é, sem
davida alguma, um dos objetivos da Republica Federativa do Brasil,
conforme se depreende da analise dos artigos 1° e 2° da Constituicdo
Federal.

Menciona, ainda, José Antonio Remédio (2012, p.496) que consoante consta de
acorddo do TJ/SP,

é de interesse difuso a probidade na administracdo do patrimdnio do
municipio, de forma que a conduta imoral do agente publico, voltada ao
enriquecimento ilicito a custa do patriménio, possibilita a presente
demanda, nos termos do inciso IV do artigo 1° da Lei n°® 7.347/85, o que
evidencia também o legitimo interesse processual.

Concluindo, ndo temos davida de que o bem juridico protegido pela Lei de
Improbidade Administrativa é de natureza difusa, o que possibilita, em casos de auséncia
de previsdo expressa na Lei n° 8.429/92, a aplicacdo subsidiaria da Lei de Acdo Civil
Publica (Lei n° 7.347/85), que tem por escopo reger as a¢des de responsabilidade por danos
morais e patrimoniais relacionados em seu artigo 1°, em especial, “a qualquer outro
interesse difuso ou coletivo”, bem como também se permite a aplicacdo do Cddigo de

Defesa do Consumidor (Lei n° 8.078/90).



29

2 CONCEITO, MODALIDADES DO ATO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA E SUAS SANCOES

Abordamos nesse capitulo o conceito de improbidade administrativa, com uma
breve introducdo historica, suas modalidades previstas na Lei n® 8.429/92, Lei de
Improbidade Administrativa, com destaque para a analise detalhada das sancGes previstas

em seu artigo 12.

2.1 Conceito de improbidade administrativa

A preocupacdo com o tema da moralidade publica ou improbidade
administrativa é antiga; remonta aos primordios das civiliza¢gbes, muito embora o tema
naquela época ainda ndo possuisse a dimensdo de hoje. A moral era tema de estudos. Em
Aristoteles (2001, p.58), que trata da virtude, de sua natureza e da distincdo entre

voluntério e involuntario, surge o problema das escolhas:

Visar ao fim ndo depende de nossa escolha, mas € preciso ter nascido
com uma visdo moral, por assim dizer, que nos permita julgar
corretamente e escolher o que é verdadeiramente bom; e sera bem dotado
por natureza quem o possui. Com efeito, essa visdo moral é o que ha de
mais nobre, e é algo que ndo podemos adquirir nem aprender de outra
pessoa, mas o temos sempre tal como nos foi dado ao nascer; e ser bem e
nobremente dotado dessa qualidade € a exceléncia perfeita no que tange
aos dotes naturais.

Nessa época, ja havia a preocupagdo da escolha dos meios adequados para se
alcancar um determinado fim, nascendo as primeiras indagacoes sobre a conduta moral do
ser humano, o que, com o transcorrer da historia da humanidade, toda a construgédo

historica acaba por nos levar ao atual conceito de moralidade administrativa.

Estudando o pensamento filosofico dos povos, mais especificamente a
Filosofia do Direito no pensamento filoséfico romano, ao escrever sobre as virtudes para

0s pensadores romanos, Everaldo Tadeu Quilici Gonzalez (2005, p.124) menciona o
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seguinte: “A primeira esséncia de justica € ndo lesar ou fazer mal ao proximo, sem que se
seja provocado por qualquer injaria; e, a segunda, usar dos bens comuns como comuns e

como proprios dos nossos em particular”.

Ha uma ligacdo intensa entre probidade e moral, como bem explicou Marino
Pazzaglini Filho (2011, p.2):

O vocabulo latino improbitate tem o significado de “desonestidade” e a
expressdo improbus administrator quer dizer “administrador desonesto
ou de ma f&”. Segundo o conceito de Placido e Silva, é o improbo: “Mau,
perverso, corrupto, devasso, falso, enganador. E atributivo da qualidade
de todo homem ou de toda pessoa que procede atentando contra os
principios ou as regras da lei, da moral e dos bons costumes, com
propésitos maldosos ou desonestos. O improbo € privado de idoneidade e
de boa fama”. Portanto, a conduta ilicita do agente publico, para tipificar
ato de improbidade administrativa, deve ter esse traco comum ou
caracteristico de todas as modalidades de improbidade administrativa:
desonestidade, ma fé, falta de probidade no trato da coisa publica.

Além da desonestidade, da ma fé, o conceito de improbidade também ¢é
relacionado com o fator do enriquecimento ilicito, como lembra Marcelo Figueiredo (1995,
p.16):

O enriguecimento ilicito ou sem causa é o que se promove empobrecendo
injustamente outrem sem qualquer razdo juridica, isto é, sem ser fundado
numa operacao juridica considerada licita ou numa disposicéo legal. O
enriquecimento ilicito gera o locupletamento a custa alheia, que justifica
a acdo de in rem verso promovida pelo empobrecido injustamente. Esta
acdo também se diz de locupletamento e tem por objetivo fazer o
locupletado (enriquecido) restituir a coisa indevidamente recebida ou
indenizar o empobrecido do valor da coisa com que se enrigueceu
(locupletou) indevidamente.

A improbidade é aquela acdo desonesta, indigna, injusta, que além de causar

prejuizo ao Estado também é ofensiva a moral administrativa e a ética.

A questdo ética ndo passou despercebida para Francisco Bilac Moreira Pinto
(1960, p.71):

Os amplos poderes de intervencdo do Estado moderno na ordem
econdmica, em matéria de tarifas, impostos, crédito, cdmbio, importacéo,
exportacdo, controle de producdo e de qualidade etc., que lhe foram
outorgados para o fim de proteger a economia do consumidor, requerem
também, para sua fiel execucdo, a mesma rigorosa obediéncia a normas
éticas de conduta, por parte de todos os servidores publicos incumbidos
de formular ou executar a politica econdmica do governo. Toda vez que a
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ética funcional é violada, a acdo do Estado se afasta dos seus objetivos,
passando a servir a individuos, empresas ou grupos econdmicos, em
detrimento da economia coletiva.

Portanto, a acdo improba é aquela acdo desonesta, indigna, que atinge o
patriménio publico e que, concomitantemente, viola os principios constitucionais da

administracdo publica abalando as prestacGes sociais devidas pelo Estado.

Notamos que desde a vigéncia da Constituicdo cidadd de 1988 a realidade
brasileira, no tema improbidade administrativa, vem sofrendo mudangas no seio da

sociedade. Conforme explica Jodo Alves Silva (2003, p.75-76):

Ainda que se discorde da perspectiva panjurista, aguela segundo a qual
tudo o que o homem Vvé ou sente estd permeado pelo Direito, deve-se
reconhecer que o principal mecanismo da regulacdo da vida social apoia-
se no Direito. E a regulacdo da vida social através do Direito pode ocorrer
de diferentes modos, transitando do mais conservador mecanismo de
controle social e/ou manutencdo do status quo, até a acdo transformadora
da vida social, notadamente pelas mudancas que pode operar a partir dos
principios e prescri¢cdes que a norma encerra.

No nosso sentir, muitas mudancas ocorreram a partir da edi¢do da Constituigéo
da Republica de 1988.

2.2 Modalidades de atos de improbidade administrativa

A Lei de Improbidade Administrativa ndo estabeleceu um conceito genérico do
que seria considerado ato de improbidade, mas introduziu trés modalidades de atos
improbos, a saber: a) atos que importam enriquecimento ilicito do agente publico, previstos
no artigo 9°; b) atos que causam prejuizo ao efetivo erario, delimitados no artigo 10; c) atos
que atentam contra os principios da administracdo publica, esculpidos no artigo 11.

Apesar da definicdo legal escolhida pelo legislador, acrescentamos que ha
necessidade do processo de interpretagdo para uma justa compreensdo dos conceitos e da
efetividade da Lei n° 8.429/92, como bem compreendeu Fabio Medina Osério (1998,
p.62):
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De resto, por certo que a correta compreensdo do préprio conceito de
“improbidade” somente ¢ possivel a partir de uma visdo panoramica na
Lei n° 8.429/92, com seus multiplos reflexos na vida publica, sem
prejuizo da constatacdo de que o concreto conceito das clausulas gerais
(dmbito de abrangéncia), previstas pelo legislador, torna-se possivel
apenas nos casos praticos, postas todas as premissas e analisados todos os
fatores de legalidade e moralidade dos atos publicos!

O mesmo Fabio Medina Osoério (1998, p.107), na controvérsia sobre a

incidéncia da Lei de Improbidade Administrativa somente sobre a prética de atos

administrativos praticados pelo agente publico, esclarece o seguinte:

Dir-se-4 que a lei cuida da improbidade administrativa, com o que estaria
umbilicalmente ligada ao administrador publico, mas tal argumento ndo
prospera. Com efeito, a administracdo da justica é atividade tipicamente
jurisdicional e também pode restar marcada pela improbidade das
autoridades judiciarias, proporcionando-lhes enriquecimento ilicito, ndo
estando tal hipGtese excluida do &mbito de alcance da legislagdo.
Também a atividade parlamentar, que diz respeito ao funcionamento do
Poder Legislativo, em qualquer de suas esferas, pode resultar viciada pela
improbidade ou desonestidade do legislador, ocasido em que poderia
ensejar responsabilidade pessoal a luz da Lei n° 8.429/92, desde que
apurada a responsabilidade dentro do devido processo legal. A restricdo
da Lei n® 8.429/92 apenas aos atos administrativos deixaria de fora, de
modo injustificado, os graves problemas de corrup¢do nas mais diversas
esferas estatais, sempre sob o argumento formal de que este ou aquele ato
ndo seria propriamente um ato de administrag&o.

Assim também entendemos que a abrangéncia da Lei de Improbidade

Administrativa pode alcancar atos legislativos ou judiciarios que violam os principios

constitucionais da legalidade, moralidade, impessoalidade, desde que descritos nos artigos

9, 10 e 11 da Lei n° 8.429/92, ndo ficando eficicia limitada apenas na pratica da

abrangéncia dos atos administrativos feitos pelos agentes publicos.

2.3 Atos de improbidade administrativa que importam em enriguecimento

ilicito

O artigo 9° da Lei de Improbidade Administrativa prescreve 0s atos de

improbidade que causam enriquecimento ilicito. Os incisos deste artigo tém um trago em

comum: o agente publico aufere vantagem patrimonial indevida, relacionada ao exercicio

de cargo, mandato, fungéo, emprego.
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A questdo central da figura do enriquecimento ilicito é o alcance da vantagem
patrimonial indevida, entendendo-se como tal qualquer beneficio patrimonial indevido, que

0 agente pablico venha a conseguir.

Os principais verbos usados na formula legal sdo os seguintes: a) receber; b)

perceber; c) aceitar; d) utilizar; e) usar; f) adquirir; g) incorporar.

Faz necessario, para a caracterizacdo dos tipos previstos na lei, o elemento

subjetivo, na modalidade dolo.

Todas as previsdes legais, pela sua leitura, pressupdem a plena consciéncia do
resultado descrito na norma. Nao ha a evidéncia, previsdo de ato improbo, nas modalidades
de culpa neste artigo 9°.

Configuram atos de improbidade administrativa que importam enriquecimento

ilicito os seguintes incisos do artigo 9°:

| — Receber, para si ou para outrem, dinheiro, bem movel ou imovel, ou
gualquer outra vantagem econdmica, direta ou indireta, a titulo de
comissdo, percentagem, gratificacdo ou presente de quem tenha interesse
direto ou indireto, que possa ser atingido ou amparado por agdo ou
omissdo decorrente das atribui¢cGes do agente publico.

Il — Perceber vantagem econdmica, direta ou indireta, para facilitar a
aquisicdo, permuta ou locacdo de bem maével ou imdvel, ou a contratacdo
de servigos pelas entidades referidas no artigo 1°, por preco superior ao
valor de mercado.

Il — Perceber vantagem econdmica, direta ou indireta, para facilitar a
alienacdo, permuta ou locagdo de bem publico ou o fornecimento do
servico por ente estatal por prego inferior ao valor de mercado.

IV — Utilizar, em obra ou servico particular, veiculos, maquinas,
equipamentos ou material de qualquer natureza, de propriedade ou a
disposicdo de qualquer das entidades mencionadas no artigo 1° desta lei,
bem como o trabalho de servidores publicos, empregados ou terceiros
contratados por essas entidades.

V — Receber vantagem econémica de qualquer natureza, direta ou
indireta, para tolerar a exploracdo ou a prética de jogos de azar, de
lenocinio, de narcotrafico, de contrabando, de usura ou de qualquer outra
atividade ilicita, ou aceitar promessa de tal vantagem.

VI — Receber vantagem econdémica de qualquer natureza, direta ou
indireta, para fazer declaragéo falsa sobre medicdo ou avaliacdo em obra
publica ou qualquer outro servigo, ou sobre quantidade, peso, medida,
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qualidade ou caracteristica de mercadorias ou bens fornecidos a qualquer
das entidades mencionadas no artigo 1° desta lei.

VIl — Adquirir, para si ou para outrem, no exercicio de mandato, cargo,
emprego ou funcdo publica, bens de qualquer natureza cujo valor seja
desproporcional a evolugdo do patriménio ou a renda do agente publico.

VIII — Aceitar emprego, comissdo ou exercer atividade de consultoria ou
assessoramento para pessoa fisica ou juridica que tenha interesse
suscetivel de ser atingido, ou amparado por acdo ou omissdo decorrente
das atribui¢des do agente publico, durante a atividade.

IX — Perceber vantagem econémica para intermediar a liberagdo ou
aplicacgdo de verba publica de qualquer natureza.

X — Receber vantagem econbmica de qualquer natureza, direta ou
indiretamente, para omitir ato de oficio, providéncia ou declaracdo a que
esteja obrigado.

XI — Incorporar, por qualquer forma, a seu patrimdnio bens, rendas,
verbas ou valores integrantes do acervo patrimonial das entidades
mencionadas no artigo 1° desta lei.

X1l — Usar, em proveito préprio, bens, rendas, verbas ou valores
integrantes do acervo patrimonial das entidades mencionadas no artigo 1°
desta lei.

De todos o0s incisos nominados merece destaque e alguns breves comentéarios, o

inciso VII do artigo 9° da Lei de Improbidade Administrativa.

Registre-se que para sua ocorréncia ndo € necessario que o servidor publico

cause prejuizo ao erario publico com sua conduta.

No entanto, é preciso que a aquisi¢cdo desproporcional de bens tenha relacéo
com o exercicio de mandato, cargo, emprego ou funcdo que esteja desempenhado. A

aquisicdo ilicita dos bens deve ocorrer em razdo do desempenho da func¢éo publica.

E mais. N&o ha a inversdo do 6nus da prova. Ao autor da acdo cabe demonstrar
que o réu adquiriu bens, em razdo do exercicio da funcdo publica, de forma

desproporcional a evolucdo natural de seu patriménio, sem que haja justificativa licita.
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2.4 Atos de improbidade administrativa que causam prejuizo ao erario
publico

Com relacdo aos atos improbos que causam prejuizo ao erario publico, os
mesmos referem-se ao aspecto financeiro do Estado, ao fisco, diferentemente do aspecto
patrimonio publico, a qual abarca um conceito alargado, com nuances de valores estéticos,

historicos, turisticos e artisticos.

Para nosso estudo nos interessa o conceito de erario, o qual se resume aos bens

e direitos de valor econémico pertencentes ao Estado.

Cabe mencionar a regra prevista no artigo 21, da Lei de Improbidade
Administrativa, que reza que a aplicacdo das sangdes previstas independe da efetiva
ocorréncia do dano ao erario, o que deve ser entendido com a ressalva deste artigo 10 e
seus incisos, visto que com relacdo a eles deve haver lesdo ao erario publico, o que ndo

ocorre com o previsto nos artigos 9° e 11 da mesma Lei n° 8.249/92.

Para a configuracdo da improbidade prevista neste artigo 10, sdo necessarios 0s
seguintes requisitos: a) ilegalidade da acdo ou omissdo do agente publico, no exercicio da
funcdo puablica; b) acdo dolosa ou culposa (falta de diligéncia devida); c) prejuizo efetivo

ao erario publico.

A ilegalidade da acdo ou omissdo do agente publico é imprescindivel para a
caracterizacdo do ato improbo, contendo o ato abuso de poder ou desvio de finalidade.

Outra questdo importante refere-se a modalidade dolosa ou culposa da conduta,
sendo de facil visualizacdo a hipdtese dolosa, uma vez que, neste caso, 0 autor deseja,

planeja, age com ma fé para a préatica do ato imoral.

Por outro lado, no caso da modalidade culpa, ha necessidade de maiores
esclarecimentos. Para nos, a culpa nos casos de improbidade administrativa ocorre quando

0 autor causa involuntariamente o dano ao erario publico, quando poderia ter sido o
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resultado evitado se o agente publico tivesse agido com a diligéncia necessaria em razdo do

cargo que ocupa.

Ha uma nitida negligéncia, por parte do agente publico, com suas obrigacdes
legais e morais, impostas pelo cargo que ocupa. E neste caso a simples culpa relacionada
ao ato improbo, que venha a causar prejuizos ao erario publico, pode ensejar as

penalidades previstas na Lei de Improbidade Administrativa.

E claro que se ficar provado que o agente plblico, dentro do contexto fatico e
de suas reais possibilidades de entendimento da matéria, tomou as medidas minimas de

cautela, ndo poderé ser penalizado pelo ato que eventualmente tenha cometido.

Para que haja a caracterizacdo de ato improbo previsto no artigo 10 da Lei de
Improbidade Administrativa, é necessario que exista efetivo prejuizo ao erario publico, ndo

se encaixando neste artigo o eventual prejuizo moral ou presumido.
Os incisos do artigo 10 s&o os seguintes:

I — Facilitar ou concorrer por qualquer forma para a incorporacdo a
patrimdnio particular, de pessoa fisica ou juridica, de bens, rendas, verbas
ou valores integrantes do acervo patrimonial das entidades mencionadas
no artigo 1° desta lei.

Il — Permitir ou concorrer para que pessoa fisica ou juridica privada
utilize bens, rendas, verbas ou valores integrantes do acervo patrimonial
das entidades mencionadas no artigo 1° desta lei, sem as formalidades
legais ou aplicaveis a espécie.

Il — Doar a pessoa fisica ou juridica, bem como ao ente
despersonalizado, ainda que de fins educativos ou assistenciais, bens,
rendas, verbas ou valores do patrimbnio de qualquer das entidades
mencionadas no artigo 1° desta lei, sem observancia das formalidades
legais e regulamentares aplicaveis a espécie.

IV — Permitir ou facilitar a alienacdo, permuta ou locacdo de bem
integrante do patrimdnio de qualquer das entidades referidas no artigo 1°
desta lei, ou ainda a prestacdo de servico por parte delas, por preco
inferior ao de mercado.

V — Permitir ou facilitar a aquisi¢do, permuta ou locagdo de bem ou
Servigo por preco superior ao de mercado.

VI — Realizar operacgdo financeira sem observancia das normas legais e
regulamentares ou aceitar garantia insuficiente ou inidonea.
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VII — Conceder beneficio administrativo ou fiscal sem a observancia das
formalidades legais ou regulamentares aplicaveis a espécie.

VIl — Frustrar a licitude de processo licitatério ou dispensa-lo
indevidamente.

IX — Ordenar ou permitir a realizacdo de despesas ndo autorizadas em lei
ou regulamento.

X — Agir negligentemente na arrecadagdo de tributo ou renda, bem como
no que diz respeito a conservagdo do patriménio publico.

Xl — Liberar verba publica sem a estrita observancia das normas
pertinentes ou influir de qualquer forma para sua aplicacéo irregular.

XII — Permitir, facilitar ou concorrer para que terceiro se enriquega
ilicitamente.
X1l — Permitir que se utilize, em obra ou servigo particular, veiculos,

maquinas, equipamentos ou material de qualquer natureza, de
propriedade ou a disposi¢do de qualquer das entidades mencionadas no
artigo 1° desta lei, bem como o trabalho de servidor publico, empregados
ou terceiros contratados por essas entidades.

XIV — Celebrar contrato ou outro instrumento que tenha por objeto a
prestacdo de servicos publicos por meio de gestdo associada sem a
observéncia das formalidades previstas na lei.

XV — Celebrar contrato de rateio de consoércio publico sem suficiente e
previa dotagdo orcamentaria, ou sem observar as formalidades previstas
na lei.

Por fim, cabe ressaltar que terceiro que esteja eventualmente envolvido no ato
improbo praticado pelo servidor publico, nesta modalidade, deve auferir beneficio
patrimonial indevido, estando, portanto, sujeito as sanc¢des previstas no artigo 12 da Lei de

Improbidade Administrativa.

2.5 Atos de improbidade administrativa que atentam contra os principios da
administracdo publica

Enfim, os atos improbos que atentam conta os principios da administracdo

publica estdo previstos no artigo 11 da Lei de Improbidade Administrativa.

O artigo 37 da Constituicdo da Republica do Brasil prevé os principios da
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.
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A Lei de Improbidade Administrativa também disciplina a questdo dos
principios, a saber: “Os agentes publicos de qualquer nivel ou hierarquia sdo obrigados a
velar pela estrita observancia dos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade e

publicidade no trato dos assuntos que lhes sdo afetos” (artigo 4° da Lei n° 8.429/92).

O primeiro principio mencionado é o da legalidade, o que impde ao
administrador publico que seu atuar ocorra com base no disposto em lei: o agir do agente

publico deve se pautar pela lei.

Logo em seguida é citado o principio da impessoalidade, o qual determina ao
administrador publico que a pratica de um ato administrativo esteja sempre em
consonancia com a finalidade publica que a lei almeja. O principio da impessoalidade veda
a pratica de atos com motivacdo particular do administrador, tais como atos que visam a

perseguicdo de adversario politico, atos que visam privilegiar parentes e amigos.

O principio da publicidade é consequéncia do regime democratico em que
vivemos, pois tem como escopo a transparéncia dos atos administrativos, o conhecimento
da maioria dos atos praticados pela administracdo publica por parte da coletividade,

ofertando até mesmo certo grau de legitimidade quando de sua divulgacao.

Por isso ha o Diario Oficial, editado pelo Poder Executivo, com a publicacdo
diéria dos atos administrativos, a fim de que todos possam ter conhecimento do que esta
sendo feito pela administracdo, assim como de que forma esta sendo feito.

Faz-se necessaria a mencdo da internet neste contexto, ja que é um instrumento
qgue muito pode ajudar na divulgacdo dos atos administrativos, principalmente com a
divulgacdo dos gastos publicos, uma vez que ha o dever de prestar contas dos recursos

publicos em razdo de tratar-se do dinheiro arrecadado de cada contribuinte.

O principio da eficiéncia, instituido pela Emenda Constitucional n°® 19/98 téo
esquecido no dia a dia do nosso pais, impde o dever de se gastar o minimo possivel
proporcionando o melhor servico publico ao cidaddo. Tem como objetivo evitar o
desperdicio de dinheiro publico, atentando-se para o planejamento das acgdes publicas,
inclusive com a elaboracdo de planos plurianuais de investimentos publicos, visando a

satisfagdo das necessidades da comunidade de forma réapida e efetiva.
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O principio da eficiéncia engloba o planejamento, a organizacdo, e a garantia
da execucdo das politicas publicas estatais, mas também diz respeito a fiscalizagdo

financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial das acdes estatais.

Em respeito ao principio da eficiéncia deve o administrador publico verificar a
exatiddo das contas publicas, a efetivacdo dos gastos publicos, visto que a fiscalizacdo da
aplicacdo do dinheiro publico é um dever afeto ao principio da eficiéncia que nao pode ser

esquecido.

Por ultimo, vamos falar do principio da moralidade, a seguir exposto.

A Lei de Improbidade Administrativa instituiu, no seu artigo 11, como ato
improbo, a violagdo dos principios da administracdo publica realgando a tutela da ética e

da moral no @mbito administrativo do nosso ordenamento juridico.

Ha nitida correlacdo e harmonia entre as disposi¢cGes dos artigos 37 da
Constituicdo do Brasil e o artigo 11 da Lei de Improbidade Administrativa, o que coloca
em pratica a preocupacdo do constituinte de 1988 em efetivamente proteger a moralidade
administrativa, de inseri-la no dia a dia do administrador, para que o0 mesmo atue com
honestidade, imparcialidade e publicidade, coibindo-se os favores pessoais e perseguicoes

politicas.

O agente publico é um servidor da populacao, e ndo pode, em hip6tese alguma,
utilizar-se da coisa publica em seu beneficio pessoal.

Marino Pazzaglini Filho (2011, p.100) entende que o artigo 11 possui um
carater “residual”, ou seja, s6 sera aplicado caso a situagdo fatica ndo se enquadre, num

primeiro momento, nos artigos 9° e 10 da Lei n°® 8.429/92.

Havendo enriquecimento ilicito ou prejuizo ao erario publico, os fatos serdo
tipificados nos artigos 9° e 10 respectivamente, e, somente em ndo ocorrendo essas duas

situagdes anteriores, haverd a aplicacdo do artigo 11 da Lei n°® 8.249/92.

Entendemos que a conduta violadora do artigo 11, empreendida pelo agente

publico e eventual terceiro em conluio, devera ocorrer na modalidade dolosa, haja vista
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que ndo ha previsdo legal na modalidade culposa, assim como a redacdo dos ilicitos
administrativos revelam condutas desonestas, dotadas de dolo e mé fé, incompativeis com

a figura da culpa.

Relembro que nesses casos de ato improbo ndo ha necessidade de prejuizo ao
erério publico, uma vez que, evidentemente, ocorrera o prejuizo moral ao ente publico

vitima desses atos.

A Constituicdo Federal de 1988 e a Lei de Improbidade Administrativa

introduziram novidades, tornando juridico o conceito de moral no ambito administrativo.

A moral administrativa é definida pela finalidade publica de todo ato praticado
pelo agente publico, por toda a¢do administrativa visar o bem comum, assim como ela é
definida também pelos meios licitos e proporcionais que serdo usados na concretude das

acOes administrativas.

H4&, nesta questdo, a necessidade de se ressaltar a expressa necessidade da
nitida diferenciacdo entre a vida particular e a vida publica de determinado agente publico,
para a perfeita obediéncia ao principio da moralidade administrativa, na sua faceta
especifica da probidade (ou improbidade). Como ja afirmamos, a probidade (ou
improbidade) se refere ao agir do agente publico na execucdo de suas atribuicdes e deveres
diarios.

Qualquer cidaddo que se candidate a um cargo politico e seja eleito, permanece
sendo uma pessoa com uma vida privada, familiar, social, comunitaria, assumindo
concomitantemente uma vida publica (politica), afeta ao cumprimento de atividades
estatais atreladas ao bem comum, ao interesse publico, atividades que d&o vida ao proprio
Estado.

Porém, para que a conduta do agente politico atenda a moral pablica, ele deve
fazer uma distin¢do dos atos publicos que pratica dos atos privados que lhe séo inerentes,

ndo usando nenhum meio estatal quando realiza atos privados.
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Até porque o agente politico ganha um subsidio mensal, uma remuneragéo do
Estado, para que haja uma dedicacéo de sua vida profissional & condugdo dos destinos da

nacao.

N&o ha o desempenho da atividade politica gratuita; ela € remunerada e, por
sinal, muito bem remunerada. Presidente da Republica, senadores, deputados,
governadores, todos recebem um subsidio mensal, substituindo um eventual salario que o

cidadao ganhasse desempenhando algum trabalho.

Portanto, com o subsidio que o agente politico recebe mensalmente, ele deve
desempenhar as atividades de sua vida particular arcando com os gastos que realiza do seu
proprio bolso, pagando pelas suas despesas de alimentacdo, educacdo para os filhos,
moradia na sua cidade de origem, viagens de lazer com seus familiares e amigos, despesas
médicas com familiares, pagamentos de tributos referentes aos seus bens particulares, tais

como IPVA, IPTU de suas propriedades, eventuais taxas etc.

Sao atividades que todos nos realizamos ou deixamos de realizar conforme
nosso orcamento familiar, havendo familias brasileiras que passam por enormes limitacGes,
ndo sendo justo que os responsaveis pela conducdo dos rumos do nosso pais tenham
privilégios em sua vida particular em detrimento da populacdo que sofre com severas

limitacdes.

Estranhamente nossos politicos ndo colocam seus filhos na rede publica
escolar, ndo frequentam os prontos socorros ou hospitais da rede publica de atendimento

(SUS), ja que ndo deixam de ser, como qualquer um de noés, cidadaos brasileiros.

Quantos brasileiros estdo morrendo em filas de atendimento médico no SUS e
nada se faz, nem mesmo uma ajuda nas despesas do sepultamento daquele que morreu na
fila de atendimento, enquanto se gastam milhGes de reais na renovagéo da frota de carros
de carros oficiais da Assembleia de algum Estado da Federacdo, renovando veiculos que

foram comprados a menos de dois anos.

No efetivo desempenho de atividades puablicas, ai sim o agente publico pode

usar de meios publicos, leia-se dinheiro publico, para o0 bom atuar do mesmo.
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Nas viagens pelo pais para reunides versando sobre interesses publicos, como a
ajuda para areas atingidas por calamidades, inundagdes ou tragédias, nas inauguracfes de
obras publicas, na feitura de convénios entre os entes federados, nessas ocasides faz-se
necessario o uso dos meios estatais disponiveis ou o ressarcimento de eventuais gastos

pessoais feitos pelo agente publico.

Cabe refletir com maior precisio sobre as viagens ao exterior.

Havendo interesse publico, estando o agente politico representando o0s
interesses publicos do Brasil no exterior, pode ocorrer a viagem custeada pelo erario
publico, porém com reduzida comitiva, para o desempenho de funcbes relevantes para 0s
objetivos da viagem, e com roteiro oficial voltado exclusivamente para 0s compromissos

oficiais.

N&do atende a moral publica um agente politico viajar a custa do dinheiro
publico para conhecer paises, participar de eventos particulares, a menos que ele custeie

com seus proprios recursos particulares.

Voltamos a insistir: o dinheiro publico deve ser usado pelo agente puablico

estritamente no cumprimento das finalidades do Estado e na realizacdo do bem comum.

Objetivos particulares infiltrados no ato administrativo, meios ilegais e
desonestos no cumprimento da atividade estatal, auséncia de imparcialidade no atuar do
agente publico, visando perseguicfes, atuacdo que ndo atende ao principio da
proporcionalidade na aplicacdo da lei, sdo atividades que ofendem os principios da

administracdo publica.

Note-se que, apesar da amplitude do tema, os incisos do artigo 11 definem com

clareza as condutas a serem reprimidas, possibilitando o enquadramento justo dos fatos.

A Lei de Improbidade Administrativa oferta plena aplicabilidade a
Constituicdo Federal, em especial ao principio da moralidade administrativa, descrevendo
condutas especificas que lesam os deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade e
lealdade as instituigdes, em cada um dos incisos do artigo 11.
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E a lei veio em boa hora, pois além dos atos que proporcionam o
enriquecimento ilicito e 0s que trazem prejuizo ao erério publico, existem os que atentam
contra a moral publica, os atos que abalam as estruturas do Estado e causam danos morais

e éeticos irreparaveis.

Ofertando plena aplicabilidade ao artigo 37 da Constituicdo Federal, o artigo
11 da Lei de Improbidade Administrativa exige obediéncia aos principios da legalidade,
impessoalidade, publicidade e eficiéncia, o que completa o sentido juridico da moral

publica.
Vamos agora mencionar os incisos do artigo 11:
I — Praticar ato visando fim proibido em lei ou regulamento ou diverso
daquele previsto na regra de competéncia.

Il — Retardar ou deixar de praticar, indevidamente, ato de oficio.

Il — Revelar fato ou circunstancia de que tem ciéncia em razdo das
atribuicBes e que deva permanecer em segredo.

IV — Negar publicidade aos atos oficiais.

V — Frustrar a licitude de concurso publico.

VI — Deixar de prestar contas quando esteja obrigado a fazé-lo.

VIl — Revelar ou permitir que chegue ao conhecimento de terceiro, antes
da respectiva divulgacao oficial, teor de medida politica ou econémica

capaz de afetar o prego de mercadoria, bem ou servico.

Cabe ressaltar, antes do encerramento deste topico, que as figuras previstas nos
artigos 9°, 10 e 11, ndo sdo um rol taxativo, fechado, de hip6teses de atos de improbidade
administrativa, havendo possibilidade da existéncia de outros atos que ndo estejam

descritos serem considerados como atos improbos.

Esse raciocinio prospera, em especial pela expressdao “notadamente”,

empregada nos artigos ja mencionados.
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2.6 Sancdes pela pratica de atos de improbidade administrativa

O artigo 37, § 4° da Constituicdo da Republica prevé sancles Ccivis,

administrativas e politicas para os que violarem a probidade administrativa, a saber:

Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensdo dos
direitos politicos, a perda da funcdo publica, a indisponibilidade dos bens
e 0 ressarcimento ao erario, na forma e gradacdo previstas em lei, sem
prejuizo da agdo penal cabivel.

A primeira conclusao a gque se chega lendo o dispositivo é o estabelecimento da
natureza de acdo civil da acdo de improbidade administrativa, em contraposicdo a natureza
penal, uma vez que no final do dispositivo constitucional consta o seguinte trecho: “sem
prejuizo da agdo penal cabivel”, ou seja, havera a aplicagdo das sang¢des previstas na Lei n°

8.429/92, independentemente das san¢des penais.

Basicamente, o sistema instituido divide-se em trés conjuntos de sancdes,
previstos em razdo do tipo de ato improbo, obedecendo ao seguinte roteiro: a) no caso do
ato de improbidade administrativa que conduza ao enriquecimento ilicito de agente publico
esculpidos no artigo 9°, as cominac@es sdo as previstas no artigo 12, inciso I; b) no caso do
ato de improbidade administrativa ser catalogado nos termos do artigo 10, que
caracterizam leséo ao erario publico, as cominacgdes sdo as previstas no artigo 12, inciso Il;
C) ja nos casos de ato de improbidade previstos no artigo 11, aqueles que configuram
atentados aos principios da administracdo publica, as cominacGes sdo as previstas no artigo

12, inciso I11.

Notamos que ha uma dosagem de intensidade na aplicagdo das sangdes, das
mais graves, para as meédias e mais leves, conforme o tipo de ato improbo praticado,
iniciando-se dos atos considerados mais graves, 0S previstos no artigo 9°, passando-se para
os de gravidade média, os previstos no artigo 10, até os atos de menor gravidade, aqueles

previstos no artigo 11.

Como critério para estudar as cominacdes previstas na Lei de Improbidade
Administrativa, vamos analisar em primeiro lugar, ap6s algumas consideracfes gerais, as

penalidades de carater civil, a saber:
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1) perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patrimonio;

2) ressarcimento integral do dano;

3) pagamento de multa civil;

Prosseguindo, analisaremos a cominacdo de natureza politica, a saber:

4) suspensdo dos direitos politicos;

Estudaremos, ainda, as sangGes de natureza administrativas a seguir

relacionadas:

5) proibicdo de contratar com o Poder Publico e receber beneficios ou

incentivos fiscais ou crediticios.

E por fim, a ultima cominacédo de carater administrativo politico da:

6) perda da funcdo publica.

Inicialmente, lendo o artigo 12 da Lei de Improbidade Administrativa,
constatamos que as modalidades de penalidade ali previstas s@o iguais nos trés incisos,
porém, hd um escalonamento conforme o tipo de ato improbo a ser julgado, como se pode
notar, por exemplo, em relacdo ao do prazo de suspensdo de direitos politicos, ao valor da
multa civil e ao prazo da proibicdo de contratar com o Poder Publico ou dele receber

beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios.

Cabe lembrar ainda das disposi¢fes do artigo 20 da Lei n® 8.429/92: “A perda
da funcao publica e a suspensdo dos direitos politicos so se efetivam com o transito em

julgado da sentenga condenatoria”.

Em razdo da gravidade das consequéncias que implicam a préatica do ato
improbo, em especial da perda da funcéo publica e da suspensao dos direitos politicos, elas
sO podem se efetivar com o transito em julgado da sentenca condenatoria, 0 que estd em

plena consonancia com o disposto na nossa Constituicdo Federal.
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Atente-se que a perda da funcéo publica, para muitos, implica na perda de sua
fonte normal de rendimentos, trazendo reflexos sérios e graves para o agente publico e sua
familia, enquanto a suspensao dos direitos politicos acarreta serias consequéncias em sua

vida diaria, ndo podendo mais o cidad&o participar das opcGes politicas da nacao.

No que se refere a autonomia das sancdes, ressalto o artigo 21 da Lei n°
8.429/92, a sequir transcrito:

A aplicacdo das san¢Oes previstas nesta lei independe:

| — da efetiva ocorréncia de dano ao patriménio publico, salvo quanto a
pena de ressarcimento;

Il — da aprovag&o ou rejei¢éo das contas pelo 6rgéo de controle interno ou
pelo Tribunal ou Conselho de Contas.

E claro que ndo podera ocorrer a pena de ressarcimento se ndo houver dano ao
patriménio publico, assim como o inciso Il do artigo 21 realca o carater autbnomo e
independente da acdo de improbidade no que se refere a aprovacao ou rejeicdo das contas
pelo Tribunal de Contas, pois se ndo houvesse essa disposi¢do haveria uma tentativa de

vinculacdo dos atos improbos com sua rejei¢ao pelo Tribunal de Contas.

O juiz de direito que preside uma acdo civil de responsabilidade por
improbidade administrativa, na sentenca, aplicara as cominagdes previstas no artigo 12,
paragrafo unico, da Lei n° 8.429/92, devendo determinar o valor da multa civil, o prazo da
suspensdo dos direitos politicos, como também devera estipular o prazo da proibicdo de
contratar e/ou receber beneficios do poder publico do autor do ato improbo, levando em
consideracdo, primordialmente, a extensdo do dano causado e o proveito obtido pelo

infrator.

No entanto, a previsdo legal desses dois critérios, a extensdo do dano e o
proveito obtido pelo autor do ato improbo, ndo impede que o magistrado tambeém leve em
consideracdo outros critérios secundarios na dosimetria da san¢do, como bem lembrou

Marcelo Figueiredo (1997, p.68), a saber:

Enfim, as penas devem ser prudente e adequadamente aplicadas de
acordo com a conduta do agente, inobstante a auséncia de critério
explicito aparente contido na lei. Lembre-se, ainda, o artigo 128 da Lei n°
8.112/90, que determina que ‘“na aplicacdo das penalidades serdo
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considerados a natureza e a gravidade da infragdo cometida, os danos que
dela provierem para o servi¢o publico, as circunstancias agravantes e
atenuantes e os antecedentes funcionais”. A regra pode, analogicamente,
ser utilizada. Tal raciocinio deve presidir toda a interpretagdo para
aplicacdo das penas da lei.

Assim, devem ser levados em conta para a dosagem das penalidades, a
natureza e a gravidade da infracdo, as circunstancias agravantes e atenuantes, 0S

antecedentes do autor, fatores que permitirdo a exacdo de uma condenagéo justa.

Questdo tormentosa era com relacdo a “cumulatividade” da aplicacdo das
sangOes previstas no artigo 12 da Lei de Improbidade Administrativa, antes da entrada em

vigor da Lei n°® 12.120/2009, a qual reformulou a redacéo do artigo 12.

Antes da mudanca referida, considerando-se a leitura do artigo 12, e levando-se
em conta uma interpretacdo literal, havendo a pratica de qualquer ato de improbidade

haveria a aplicacdo cumulativa das sanc@es previstas no texto legal.

Contudo, devemos relembrar que a Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil de 1988 inovou na previsdo de varios principios constitucionais, 0s quais abarcaram
importantes areas do saber juridico, em especial, do denominado “direito administrativo

sancionador”.

Surgiu, entdo, uma nova interpretacdo referente ao artigo 12 da Lei n°
8.429/92, conforme explica Marino Pazzalgini Filho (2012, p.149):

Portanto, a aplicagdo cumulativa, parcial ou isolada das san¢Oes arroladas
no artigo 12 da Lei de Improbidade Administrativa subordina-se aos
principios constitucionais da razoabilidade e proporcionalidade. Assim,
exigem gue o magistrado, no momento da aplicacdo das sangdes previstas
na Lei de Improbidade Administrativa, a luz do caso concreto, limite-se
aquelas estritamente necessarias (razoaveis e proporcionais) para
alcancar, com justica, os fins almejados pela Lei de Improbidade
Administrativa, sendo defeso a ele, pois, a mera aplicacdo objetiva e
automatica de sanc¢Ges em bloco.

A questdo foi pacificada com a edi¢do da Lei n® 12.120/2009, que alterou o
artigo 12 da Lei n° 8.429/92, introduzindo nova redacao, a saber: “Independentemente das
san¢Oes penais, civis e administrativas previstas na legislacdo especifica, estd o
responsavel pelo ato de improbidade sujeitos as seguintes cominagfes, que podem ser

aplicadas isolada ou cumulativamente, de acordo com a gravidade do fato”.
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Cabe citar o artigo 7° da Lei de Improbidade Administrativa que “quando o ato
de improbidade causar lesdo ao patriménio publico ou ensejar enriquecimento ilicito,
cabera a autoridade administrativa responsavel pelo inqueérito representar ao Ministério
Publico para a indisponibilidade dos bens do indiciado”, acrescentando o paragrafo tinico
que a indisponibilidade recaird sobre bens que assegurem o ressarcimento do dano ou o
acréscimo patrimonial resultante do enriquecimento ilicito, tratando-se, na verdade, de uma

“medida cautelar”, respeitando-se 0s requisitos legais para sua concessao.

Além da indisponibilidade de bens do autor do ato improbo, foi previsto no
artigo 16, 8§ 2°, da Lei de Improbidade Administrativa, 0 denominado sequestro de bens, a
saber:

Havendo fundados indicios de responsabilidade, a comissao representara
ao Ministério Publico ou a procuradoria do 6rgdo, para que requeira ao
juizo competente a decretacdo do sequestro dos bens do agente ou
terceiro que tenha enriquecido ilicitamente ou causado dano ao
patrimonio publico,

obedecendo-se as disposi¢cdes do Codigo de Processo Civil, podendo, ainda, o pedido
incluir “a investigacdo, o exame ¢ o bloqueio de bens, contas bancarias e aplicagdes
financeiras mantidas pelo indiciado no exterior, nos termos da lei e dos tratados

internacionais”.

Aproveitamos 0 espacgo para abordar, brevemente, a questdo do afastamento
cautelar do agente publico, previsto no artigo 20, paragrafo Unico, da Lei de Improbidade
Administrativa que dispde que “a autoridade judicial ou administrativa competente podera
determinar o afastamento do agente publico do exercicio do cargo, emprego ou funcéo,

sem prejuizo da remuneragao, quando a medida se fizer necessaria a instrugdo processual”.

Portanto, ha necessidade de que o autor do ato improbo realize atividade que
cause tumulto a instrucdo processual do caso, como, por exemplo, destrua documentos
relevantes para o caso, altere local a ser periciado por determinagdo judicial, valendo-se do
desempenho de sua funcéo pablica, devendo nestes casos a autoridade competente decretar

a medida.

Por fim, recordo que conforme o artigo 3° da Lei n° 8.429/92, “as disposi¢des

desta lei sdo aplicaveis, no que couber, aguele que mesmo ndo sendo agente publico induza



49

ou concorra para a pratica de ato de improbidade ou dele se beneficie sob qualquer forma
direta ou indireta”, ou seja, o particular que induza ou concorra ou se beneficie de ato
improbo, podera sofrer as penalidades constantes na Lei de Improbidade Administrativa,

obviamente, com a excec¢do da sancao de perda da fungéo publica.

Vamos analisar as penalidades de carater civil.

Primeiro, a perda de bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patriménio. A
sancdo € de natureza civil, ressarcitdria, para com o agente publico ou terceiro que se
enriqueceu ilicitamente ou causou prejuizo ao erario publico. Essa sancdo pode atingir
inclusive o particular que tenha se beneficiado com bens ou valores acrescidos ilicitamente

ao seu patrimonio.

Devem ocorrer 0s seguintes requisitos: a) enriquecimento ilicito; b) causa
ilicita, desonesta, improba, prevista na Lei de Improbidade Administrativa nos artigos 9° e

10; c) nexo de causalidade entre ambas.

Ressalto que o agente publico e/ou terceiro condenado apenas devolve o que
ganhou irregularmente, ndo sendo permitido o seu enriquecimento indevido. A medida
alcanca o bem objeto do enriquecimento ilicito, seus frutos e produtos, e caso trata-se de

bem fungivel ja consumido, o valor equivalente no patriménio do condenado.

Em segundo, o ressarcimento integral do dano. Previsto como sancao civil,

apresenta nitidos contornos de indenizacdo, de recomposicéo do patriménio lesado.

Ocorre havendo ato improbo na modalidade do artigo10, mediante a pratica de
ato lesivo ao erario publico, e também na modalidade do artigo 9°, em se provando

prejuizo material junto ao ente estatal.

Entendemos que ndo ha ressarcimento do dano hipotético ou presumido, mas
somente ocorrerd o ressarcimento nas hipOteses de comprovacdo de dano material

praticado por agente publico ou terceiro.

Prevé o artigo 18 da Lei n° 8.429/92 que “a sentenga que julgar procedente
acao civil de reparacdo de dano ou decretar a perda dos bens havidos ilicitamente
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determinard o pagamento ou a reversdo de bens, conforme o caso, em favor da pessoa
juridica prejudicada”. Portanto, o valor do ressarcimento tem como destinatario a pessoa

juridica prejudicada.

Em terceiro, o pagamento da multa civil. Nitidamente trata-se de uma sanc¢éo
de natureza civil, a ser quantificada conforme a modalidade do ato de improbidade em que
a situacdo fatica for enquadrada.

Caso haja o0 enquadramento dos fatos no artigo 9°, a multa civil pode chegar até
trés vezes o valor do acréscimo patrimonial auferido pelo agente publico, sendo que, nos
casos do artigo 10, havera o pagamento de até duas vezes o valor do dano, e, por fim, nos
casos do artigo 11, o pagamento de multa civil de até cem vezes o valor da remuneragdo

recebida pelo agente publico.

O magistrado ao analisar o caso deve levar em consideracdo, para a definicédo
do valor da multa civil, além da extensdo do dano causado, assim como 0 proveito
patrimonial obtido pelo agente, outras circunstancias secundarias, como, por exemplo,
natureza e a gravidade da infracdo, os danos que provieram para 0 servi¢co publico, as
circunstancias agravantes e atenuantes, a capacidade econémica do autor do fato, a

repercussao do fato cometido junto a comunidade.

O pagamento feito pelo agente publico sera destinado ao ente publico vitima do
ato improbo.

Em quarto lugar, a sancdo de natureza politica, a suspensdo dos direitos
politicos. E questdo ligada a cidadania, e aos direitos politicos, ou seja, na capacidade do

cidadao eleger pessoas, de ser eleito e de exercer funcgdes publicas.

Os direitos politicos podem ser suspensos em razdo da pratica de ato de
improbidade administrativa, conforme artigo 15, inciso V, da Constituicdo Federal, em
razdo de sentenca transitada em julgado (artigo 20 da Lei n°® 8.429/92), pelo prazo de 08 a
10 anos pela pratica do artigo 9°, de 05 a 08 anos pela pratica do artigo 10 e de 03 a 05
anos pela pratica do artigo 11.
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Desta forma, o condenado por ato improbo a suspensdo de seus direitos
politicos perde a elegibilidade eleitoral, bem como, perde o direito de votar, pelo prazo

estipulado na sentenca civil condenatoria.

A decisdo € da Justica Comum (Federal/Estadual), sendo de atribuicdo da
Justica Eleitoral, apds ser comunicada da condenacdo transitada em julgado pela prética de
ato improbo, o cancelamento da inscri¢do eleitoral do agente publico que teve sues direitos

politicos suspensos.

Questdo polémica refere-se a ndo aplicacdo da san¢do de suspensdo de direitos
politicos quando o ato improbo € praticado por determinados agentes politicos, isto em
razao de previsdo constitucional, relativa a perda de mandato ou cargo publico.

E 0 exemplo do Presidente da Republica que s6 perdera o mandato em raz&o de
condenacdo por crime de responsabilidade, conforme os artigos 85 e 86 da Constituicdo
Federal. A Lei que disciplina os crimes de responsabilidade é a Lei n°® 1.079/50, regula o
processo para sua apuracdo, inclusive contendo tipos que se referem a probidade da
administracdo, relacionando os agentes publicos abrangidos por ela, prevendo a perda do

cargo e inabilitacdo para o exercicio de funcao publica pelo prazo de oito anos.

Nessa controvérsia, defendemos a tese da possibilidade de todos os agentes
politicos responderem pela eventual pratica de atos de improbidade mencionados na Lei n°
8.429/92, e havendo condenacdo com transito em julgado, decretando-se a suspensdo dos
direitos politicos, no caso do Presidente da Republica, a mesma deveria ser encaminhada
ao Congresso Nacional, para dar-se inicio a uma votacdo sobre a confirmacdo da
efetividade da sentenca condenatéria transitada em julgado ou ndo, ndo havendo a
efetividade imediata da deciséo judicial.

Com relagdo a suspensdo dos direitos politicos de senadores e deputados
federais, 0 que implicaria na perda de seus mandatos, segue-se o disposto no artigo 55 da
Constituicdo Federal e seus incisos, cabe a mesa da Casa Legislativa respectiva deliberar
pela perda ou manutencdo do mandato do senador ou deputado condenado por ato

improbo.
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Entendemos que caso a mesa da Casa Legislativa delibere por manter o
mandato do parlamentar, a suspensdo dos direitos politicos teria eficicia apds o fim de seu

mandato.

O mesmo procedimento é aplicado aos deputados estaduais em obediéncia ao

artigo 27 § 1° da Constituicdo Federal.

Ainda com relagdo aos demais agentes politicos, defendemos a alteracao da Lei
de Improbidade Administrativa para introducdo do instituto do reexame necessario das
decisbes condenatorias de primeiro grau, para os tribunais superiores, a fim de que s

possam ser as decisdes efetivas apOs apreciacdo dos 6rgaos superiores da Justica.

Assim, por exemplo, para os cargos politicos de Ministro de Estado,
Comandantes da Marinha, Exército e Aeronautica, Ministros do Supremo Tribunal
Federal, Conselho Nacional de Justica, Conselho Nacional do Ministério Puablico,
Procurador Geral da Republica, Advogado Geral da Unido, o reexame necessario seria
enderecado ao Supremo Tribunal Federal, e apenas ap0s a sua apreciacdo do caso, havendo

confirmacdo da sentenca, a mesma poderia ser executada.

O mesmo raciocinio se aplicaria ao Governador de Estado, porém, o reexame
necessario seria enderecado ao Superior Tribunal de Justica, enquanto que com relagdo ao
Prefeito Municipal o reexame necessario seria enderecado ao Tribunal de Justica, ou ao

Tribunal Federal Regional, conforme o caso concreto.

Em quinto lugar, a san¢do de natureza administrativa da proibi¢ao de contratar
com o Poder Publico e receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou

indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja socio majoritario.

A proibicdo de contratar com o Poder Publico e receber beneficios devera ser
fundamentada na sentenga, lembrando que sua abrangéncia abarca o0s entes da
administragdo publica direta e indireta, dependendo da modalidade de ato improbo
atribuida ao agente publico, pois, para o0s atos previstos no artigo 9° o prazo € de 10 (dez)
anos, para os atos previstos no artigo 10 o prazo é de (05) cinco anos e para 0s atos

previstos no artigo 11 o prazo é de (03) anos.
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Podemos citar como exemplos da proibicdo de receber incentivos fiscais ou
crediticios, a vedacdo da remissdo de tributos, da concessdo de subvengdes e subsidios,
estendendo-se ao agente publico como também a pessoa juridica da qual ele seja sécio

majoritario.

E por fim, a san¢do de cunho administrativo politico referente & perda da
funcdo puablica. A Justica Civel que julgar procedente a acdo civil de improbidade
administrativa, Federal ou Estadual, condenara o agente improbo a perda da funcgéo
publica, decisdo esta que sera efetiva depois do transito em julgado da condenacéo (artigo
20 da Lei n° 8.429/92).

A penalidade atinge a funcédo publica que o agente publico exercia na época em
que praticou o ato improbo, porém, também atinge funcdo publica diferente que o

condenado esteja exercendo quando a sentenca transitar em julgado.

O condenado por ato improbo s6 podera exercer nova funcdo publica apds o
transcurso do prazo de suspensdo de seus direitos politicos, conforme a modalidade de

improbidade administrativa que tenha sido condenado.

Tema importante e de destaque na doutrina e jurisprudéncia é a tese de que ndo
sdo aplicaveis as cominacgdes de perda da funcdo publica e suspensdo dos direitos politicos
ao Presidente da Republica, que tenha sofrido uma acdo por improbidade administrativa,
em razdo das disposi¢cdes constitucionais sobre a perda de cargo e inabilitacdo para o
exercicio de qualquer funcédo publica, por crimes de responsabilidade, conforme o disposto

nos artigos 85 e 86 da Constituicao Federal.

Desta forma, a perda do mandato presidencial podera ocorrer pela préatica de
crime de responsabilidade disciplinado na Lei n® 1.079/50, cuja competéncia para iniciar o
processo é da Camara dos Deputados e para o julgamento é do Senado Federal, presidido

pelo presidente do Supremo Tribunal Federal.

A decisao final determinara a perda do cargo (impeachment), com inabilitacdo
para o exercicio da funcdo publica por oito anos.
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Entendemos que o Presidente da Republica no exercicio do cargo podera ser
processado pela pratica de atos de improbidade administrativa, previstos na Lei n°
8.429/92, e, caso seja condenado estando no exercicio do cargo, copia da decisédo transitada
em julgado devera ser encaminhada ao Congresso Nacional para uma votagéo, se a decisdo
judicial poderd ou ndo ser efetivada, ndo ocorrendo efetividade imediata da perda da

funcdo publica neste caso.

Por outro lado, caso o agente politico ja ndo esteja no exercicio do cargo em
que sofreu a acdo de improbidade, mas esteja exercendo outro cargo publico, perdera
imediatamente o cargo que eventualmente esteja exercendo, e tera seus direitos politicos

suspensos, de imediato.

E tal proceder se faz necessario em razdo da separacdo dos poderes e da
legitimidade popular que os agentes politicos eleitos possuem, haja vista que sao eleitos
pelo voto popular, e, portanto, a destituicdo de seus mandatos deve possuir um minimo de
legitimidade, o que seria respeitado pela perda da funcdo e suspenséao dos direitos politicos

através de seus pares, também eleitos.

Dessa maneira, estando o agente politico, o Presidente da Republica, no
momento da condenacdo definitiva pela pratica de ato improbo, no exercicio do cargo
publico, em razdo das disposi¢des constitucionais em vigor, a decisdo sera encaminhada

para o Poder Legislativo para ser votada.

Havendo a votacao e sendo vitoriosa a confirmacéo da decisao, sé entdo podera
ser efetivada a perda da funcdo publica, bem como a imediata suspensdo dos direitos

politicos do agente politico.

Por outro lado, a perda da funcdo publica de Ministro de Estado, Comandantes
da Marinha, Exército Aerondutica; Ministros do STF, Conselho Nacional de Justica;
Conselho Nacional do Ministério Publico, Procurador Geral da Republica e Advogado
Geral da Unido, somente poderia ser deliberada pelo préprio Supremo Tribunal Federal,
através da introducdo do instituto do reexame necessario, na Lei de Improbidade
Administrativa, conforme explicaremos mais a frente, assim como, a perda da fungéo de
Governador de Estado seria competéncia do Superior Tribunal de Justica, e a perda da

funcdo de Prefeito do Tribunal de Justica e/ou Tribunal Regional Federal.



55

A perda funcdo publica e a suspensdo dos direitos politicos, nestes casos
seriam apreciadas pelos respectivos Tribunais Superiores (STF/STJ), de forma obrigatoria,
através do instituto do reexame necessario, a ser introduzido na Lei de Improbidade
Administrativa, pela disposicdo expressa de que as condenacdes da perda da funcgéo
publica e da suspensdo dos direitos politicos envolvendo agentes politicos somente terdo
eficcia apos o reexame da decisdo pelo Supremo Tribunal Federal e/ou Superior Tribunal

de Justica.
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3 OS SUJEITOS DO ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA
E A INDEPENDENCIA DAS INSTANCIAS
CIVEL, POLITICA, ADMINISTRATIVA E PENAL

No presente capitulo faremos uma analise dos sujeitos, ativo e passivo, do ato
de improbidade administrativa, com destaque para o agente politico como sujeito ativo do
ato improbo. Sera avaliado o procedimento para a propositura da acdo de improbidade
administrativa, assim como, abordaremos a independéncia das dimensfes (instancias)

politico, administrativa, criminal e civel no ordenamento juridico nacional.

3.1 Sujeito ativo e passivo dos atos de improbidade administrativa

Para que haja a incidéncia plena da Lei de Improbidade Administrativa faz-se
necessario, de um lado, a participacdo obrigatoria da administracdo publica direta ou

indireta, assim como, a participacdo de um agente publico.

Fica claro que ndo ha ato improbo quando o agente publico, em conluio ou ndo

com terceiro, sem relagcdo com sua funcdo publica, viole patriménio particular.

A Lei de Improbidade Administrativa nasceu com o objetivo de proteger 0s

bens publicos, principalmente o erario publico e a moralidade administrativa.

Portanto, sujeito passivo da improbidade ¢é a pessoa juridica de direito publico
interno, como também a pessoa de direito privado, que receba algum benéfico estatal, que
for atingida por um desfalque de dinheiro pablico, como deixa claro o artigo 1° da Lei n°
8.429/92:

Os atos de improbidade praticados por qualquer agente publico, servidor
ou ndo, contra a administragéo direta, indireta ou fundacional de qualquer
dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios,
de Territorio, de empresa incorporada ao patriménio publico ou de
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entidade para cuja criagdo ou custeio o erario haja concorrido ou concorra
com mais de cinquenta por cento do patriménio ou da receita anual, serdo
punidos na forma desta lei.

O artigo em comento preocupa-se em alargar os entes abrangidos pela lei, em

especial fazendo mencdo a entidade para cuja criagdo o erario tenha contribuido, além dos

entes da administracdo direta e indireta citados.

E o paréagrafo unico do artigo 1°, ainda menciona as entidades privadas que

tenham recebido subvencdo, beneficio ou incentivo, as quais também ficardo sujeitos as

penalidades da Lei de Improbidade Administrativa, medida extremamente salutar, uma vez

que, trata-se da verificacdo da correta aplicacdo de dinheiro publico, realcando que nestes

casos a sangao patrimonial ¢ limitada “a repercussao do ilicito sobre a contribui¢ao dos

cofres publicos” (artigo 1°, paragrafo unico da Lei n° 8.249/92).

Como explicam Marino Pazzaglini Filho, Marcio Fernando Elias Rosa e Waldo
Fazzio Junior (1996, p.41-42):

Na segunda hipotese, a lei limita “a san¢ao patrimonial a repercussdao do
ilicito sobre a contribuicdo dos cofres publicos”, isto €, o ressarcimento
do dano causado sera limitado a repercussdo da improbidade sobre aquilo
que o erario contribuiu, o que equivale a dizer, ndo sera integral,
incumbindo a Fazenda Publica (artigo 17, p.2) promover as medidas
judiciais necessarias a reparacdo do restante dos danos. Frise-se, ainda,
que a limitagdo pertine somente com a sanc¢ao patrimonial, nada obstando
gue o autor da improbidade, no caso, seja destinatario das demais
sangdes, exceto a de perda da funcdo publica, por se tratar aqui de
empregado do ente de direito privado. Também assim no caso das
entidades subvencionadas ou que recebam beneficios fiscais ou
crediticios de érgdo publico.

Visa combater uma pratica muito comum no Brasil, de desviar verbas publicas

por meio das entidades do chamado Terceiro Setor, as quais muitas vezes sequer existem

de fato, permitindo o escoamento dos recursos publicos para objetivos escusos.

O artigo 2° trata do sujeito ativo, daquele que é o autor do ato improbo,

reputando-se

agente publico, para os efeitos desta lei, todo aquele que exerce, ainda
que transitoriamente com ou sem remuneracao, por eleicdo, nomeacao,
designacdo, contratacdo ou qualquer outra forma de investidura ou
vinculo, mandato, cargo, emprego, ou funcdo nas entidades mencionadas
no artigo anterior.
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Hé a classificacdo dos sujeitos ativos, em proprios e improprios.

O sujeito ativo previsto no artigo 2° € classificado como sujeito ativo proprio,
ou seja aquele que é agente publico e pratica um ato improbo, enquanto o previsto no
artigo 3° é o sujeito ativo classificado como improprio, referindo-se aquele que néo
desempenha funcdo publica, mas colabora com o ato de improbidade, a saber: “As
disposi¢des desta lei sdo aplicaveis, no que couber, aquele que, mesmo ndo sendo agente
publico, induza ou concorra para a pratica de ato de improbidade ou dele se beneficie sob

qualquer forma direta ou indireta”.

Logicamente para a existéncia do sujeito ativo impréprio obrigatoriamente

devera ocorrer a pratica de um ato improbo por um agente publico.

Esse artigo € um enorme avanco inovador introduzido pela Lei de Improbidade
Administrativa, pois, combate também o fator corruptor que se origina no seio da propria
sociedade. Outra novidade € prevista no artigo 8° da Lei de Improbidade Administrativa,
que dispoe o seguinte: “O sucessor daquele que causar lesdo ao patrimonio publico ou se
enriquecer ilicitamente estd sujeito as cominacfes desta lei até o limite do valor da

heranga”.

E obvio que as sancdes a que ficardo sujeitos os sucessores do autor do ato
improbo, sdo as de natureza patrimonial, como, por exemplo, a multa civil, o ressarcimento

integral do dano, a perda de bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patrimoénio.

3.2 Procedimento para a propositura da acao de improbidade administrativa

Preliminarmente ao ingresso da acdo de improbidade, na fase pré-processual, a
Lei de Improbidade Administrativa dispde, em seu artigo 14°, que “qualquer pessoa podera
representar a autoridade administrativa competente para que seja instaurada investigacéo
destinada a apurar a pratica de ato de improbidade”, ofertando ampla liberdade a que
qualquer cidadao que tenha conhecimento de alguma irregularidade exerca seu direito de

representar para que sejam tomadas as medidas legais que o caso exigir.
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No entanto, a pessoa deverd elaborar uma representacdo, que “sera escrita ou
reduzida a termo, contera a qualificacdo do representante, as informagdes sobre o fato e sua
autoria e a indicagdo das provas que tiver conhecimento” (artigo 14 § 2° da Lei de
Improbidade Administrativa), podendo a autoridade administrativa rejeitar a representacao,

sem prejuizo da repeti¢do do ato junto ao Ministério Publico.

Estando a representacdo em ordem, a autoridade administrativa determinara a
imediata apuracdo dos fatos, e em se tratando de servidores federais ocorrera de acordo
com os artigos 148/182 da Lei n° 8.112/90, e, em se tratando de servidores militares de
acordo com os regulamentos militares, cuidando a Lei de Improbidade Administrativa de
encaminhar as autoridades administrativas respectivas para que atuem na dimensao

administrativa, realizando a responsabilidade administrativa do servidor improbo.

Importante lembrar que “a comissdo processante dara conhecimento ao
Ministério Publico e ao Tribunal de Contas da existéncia de procedimento administrativo
para apurar a pratica de ato de improbidade” (artigo 15 da Lei n°® 8.429/92), ofertando
conhecimento aos Orgdos interessados sobre a eventual existéncia do procedimento em

tela.

A atuagdo do Ministério Pablico é tdo relevante nesse tema que o artigo 22 da
Lei n®8.429/92, dispde que

para apurar qualquer ilicito previsto nesta lei, o Ministério Publico, de
oficio, a requerimento da autoridade administrativa ou mediante
representacdo formulada de acordo com o disposto no artigo 14, podera
requisitar a instauragdo de inquérito policial ou procedimento
administrativo.

A Constituigdo Federal, através de seu artigo 129, inciso 11, dispde o seguinte:
“promover o inquérito civil e a acdo civil publica para a protecdo do patrimonio publico e

social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos”,

Esse artigo atribuiu ao Ministério Publico o instrumento do inquérito civil com
a finalidade de averiguar previamente fatos que possam ensejar futuras acgdes de
improbidade, sendo um meio eficaz e recomendavel para a correta delimitagdo dos fatos

controversos.
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Aqui também se aplica, subsidiariamente, a Lei n® 7.347/85, e o inquérito civil
é o instrumento através do qual o Ministério Publico ira colher os indicios minimos para

embasar a propositura da futura acdo de improbidade.

Somente o Promotor de Justica pode instaurar o inquérito civil, ndo sendo

permitida tal instauracdo pela pessoa juridica interessada.

O inquérito civil é o procedimento administrativo, presidido pelo Ministério
Publico, destinado a esclarecer a autoria e a materialidade de atos improbos, com a

finalidade de preservar o interesse publico.

Durante o tramitar do inquérito civil vige o principio da publicidade restrita,
pois, sendo o caso, de forma justificada, pode a publicidade ser restrita ao averiguado e seu

advogado.

Cabe lembrar que caso o Promotor de Justica tenha em maos elementos
esclarecedores da autoria e materialidade de atos improbos, podera propor a respectiva
acdo de pronto, sem a necessidade da instauragdo previa do inquérito civil.

Ao final do inquérito civil duas providencias podem ocorrer: a) a promocao do
arquivamento dos autos, seguindo-se o disposto no artigo 9° da Lei n° 7.347/85; b)

propositura da a¢éo de improbidade administrativa.

Existindo indicios minimos de autoria e materialidade, o Ministério Publico

propora a respectiva acao civil publica de improbidade administrativa.

A acdo principal, conforme prevé o artigo 17 da Lei de Improbidade
Administrativa, “terd o rito ordinario, sera proposta pelo Ministério Publico ou pela pessoa
juridica interessada, dentro de 30 dias da efetivagao da medida cautelar”, ressaltando-se 0
uso do rito ordinario, segundo o Codigo de Processo Civil, com algumas modificacfes
especificas previstas pela lei em comento, instituindo expressamente dois legitimados

ativos para sua propositura: a) o Ministério Publico; b) pessoa juridica interessada.
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O Ministério Publico é legitimado para a propositura da acéo civil publica de
improbidade, pois, segundo previsdo constitucional, ele é o defensor dos interesses sociais

indisponiveis e dos interesses da comunidade, em especial do patriménio publico.

O Ministério Publico € o 6rgao constitucionalmente encarregado de defender o
patriménio publico, o qual tem um significado maior do que apenas o conjunto de bens e

direitos do ente estatal.

O patriménio publico engloba os bens e direitos, além dos interesses

indisponiveis da comunidade.

Por isso a atuacdo do Ministério Publico é indispensavel e é prevista na Lei de
Improbidade Administrativa, estando a servi¢o da populacdo, e caso ndo atue como autor,

obrigatoriamente funcionara fiscal da lei (custos legis).

Havendo abandono injustificado da acdo de improbidade pelo ente publico,
aplicando-se o artigo 5° 8 3° da Lei n® 7.347/85, assumira a titularidade da acéo o
Ministério Pablico.

A pessoa juridica interessada, ou seja, o ente publico vitima do ato improbo

podera ajuizar a acdo de improbidade, demonstrando o legitimo interesse no caso.

No entanto, o ente publico ndo exercendo sua faculdade de propor a agdo em
estudo, poderd se valer do disposto no § 3° do artigo 17 da Lei de Improbidade
Administrativa, que reza o seguinte: “no caso de a agdo principal ter sido proposta pelo
Ministério Puablico, aplica-se no que couber o disposto no § 3° do artigo 6° da Lei n°
4.717/65”.

O artigo 6°, 8 3°, prevé o seguinte:

A pessoa juridica de direito publico ou de direito privado, cujo ato seja
objeto de impugnacdo, podera abster-se de contestar o pedido da
impugnacdo, podera abster-se de contestar o pedido, ou podera atuar ao
lado das outras, desde que isso se afigure Util ao interesse publico, a juizo
do representante legal ou dirigente.
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O ente pubico deveria ser o primeiro interessado na apuragdo de eventual ato
improbo que venha a lesar seu patriménio, porém, na realidade ndo é o que

corriqueiramente ocorre.

Note-se que o artigo 14 da Lei de Improbidade Administrativa dispde que
qualquer pessoa poderd representar, em primeiro lugar, junto & autoridade administrativa

para a devida apuracédo dos fatos.

As alternativas ofertadas pela previséo do artigo 6° § 3° da Lei da A¢édo Popular
devem ser interpretadas com grande cautela para o administrador publico, ja que, prevé
trés caminhos: a) tornar-se litisconsorte ativo, estando ao lado do autor da agéo, o
Ministério Pablico; b) tornar-se assistente simples, e permanecer ao lado do réu da acéo de
improbidade, situacdo que podera ocorrer de forma excepcional, somente quando a acdo
proposta for temeraria, 0 que raramente ocorre; ¢) nao tomar nenhuma posicao, omitindo e

permanecendo inerte.

Recomendamos que o ente publico, ndo sendo o autor da acdo, ao ser citado,
deveré integrar a acdo como litisconsorte ativo, acompanhando atentamente todo o tramitar

da acdo.

A “Fazenda Publica quando for o caso promoverd as agdes necessarias a
complementacdo do ressarcimento do patrimonio publico”, conforme disposicao do

paragrafo segundo do artigo 17 da Lei n° 8.429/92.

O paréagrafo primeiro do artigo 17 da Lei de Improbidade Administrativa
estabelece que “¢ vedada a transacdo, acordo ou conciliagdo nas acdes de que trata o
caput”, disposi¢do em plena consonancia com o bem juridico protegido pela Lei de
Improbidade Administrativa, ndo se aplicando, em nenhuma hipétese, a audiéncia

preliminar prevista no artigo 331 do Cédigo de Processo Civil.

A participacdo do Ministério Publico é de fundamental importancia diante dos
interesses e bens juridicos em questdo, e caso “ndo intervenha no processo como parte,
atuara, obrigatoriamente, como fiscal da lei, sob pena de nulidade” (artigo 17 § 4° da Lei

de Improbidade Administrativa).
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Ac0es posteriores que se referem a mesma causa de pedir ou a0 mesmo objeto

ficardo atreladas a ac&o ja proposta.

No que se refere a competéncia, infelizmente ndo houve previsdo expressa a
Lei de Improbidade Administrativa, 0 que nos fez adeptos da tese da existéncia da

jurisdicéo civil coletiva.

A jurisdicdo civil coletiva prevé a aplicacdo subsidiaria das Leis n. 7.347/85, e
8.078/90, na falta de disposicao expressa na Lei n° 8.429/92.

Lembramos que a aplicacdo subsidiaria da Lei da Acdo Civil Publica e do
Cdodigo de Defesa do Consumidor, sé ocorrera na falta de disposicdo expressa na Lei de
Improbidade Administrativa.

No caso em tela, para a definicdo da competéncia para apreciacdo de atos
improbos, aplica-se o critério previsto no artigo 2° da Lei n°® 7.347/85, o qual dispde o
seguinte: “As acdes previstas nesta lei serdo propostas no foro do local onde ocorrer o

dano, cujo juizo terd competéncia funcional para processar e julgar a causa”.

Portanto, conclui-se que foro do local do dano é competente para processar e

julgar a acdo civil por improbidade administrativa.

A Justica que ir& apreciar a acdo de improbidade poderéa ser a Justica Federal,
nos casos previstos na Constituicdo Federal (artigo 109, I, Constituicdo Federal), e no
exercicio da competéncia residual, a Justica Estadual. Em regra, a competéncia sera da
Justica Federal quando ocorrer interesse da Unido, ou seja, estiver em jogo legitimo
interesse da Unido, de entidade autarquica federal ou empresa publica federal na condigdo
de autoras, rés, assistentes ou oponentes, conforme o disciplinado no artigo 109 da

Constituicao Federal.

No caso dos fatos ndo se enquadrarem em nenhuma das hipGteses previstas no

artigo 109 da Constituicdo Federal, a questdo sera afeta a Justica Estadual.
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Com relacéo a acdo de improbidade que tenha como autor do fato questionado
um agente politico, no exercicio de cargo publico ou mandato eletivo, a respectiva acgao

sera proposta no juizo civel de primeiro grau, em conformidade com o acima exposto.

O autor da acdo na sua propositura devera instrui-la com “documentos ou
justificacdo que contenham indicios suficientes da existéncia de ato de improbidade ou
com razdes fundamentadas da impossibilidade de apresenta¢do de qualquer dessas provas”
(artigo 17 § 6° da Lei de Improbidade Administrativa), acentuando a aplicacdo subsidiaria

do Caodigo de Processo Civil, em especial dos artigos 16 a 18.

A acdo proposta pela pessoa juridica interessada, em caso de algum
esquecimento, poderd ser aditada pelo Ministério Publico, em razdo de sua participacao

obrigatdria em acdes que versam sobre interesses difusos.

E de extrema importancia o artigo 17 § 7° da Lei de Improbidade
Administrativa, que dispde sobre a manifestacdo prévia ao recebimento da acao pelo Juizo,
determinando que “estando a inicial em devida forma, o juiz mandara autua-la e ordenara a
notificacdo do requerido, para oferecer manifestacdo por escrito, que podera ser instruida
com documentos e justificagdes, dentro do prazo de 15 dias”, o que permite ao requerido
exercer, ja nesta oportunidade, o seu direito ao contraditério podendo demonstrar a
fragilidade dos argumentos da defesa, ou até mesmo sua ndo comprovacao.

Em razdo da natureza dos interesses e bens envolvidos na questdo é de suma
importancia a plena obediéncia desse dispositivo salutar e democratico, até porque as
imputacGes atingem diretamente a honra e a credibilidade do agente publico requerido na
acdo, e, havendo desrespeito ao mesmo, segundo entendemos, havera nulidade absoluta do

processo.

Essa oportunidade de defesa, sendo obedecida, podera proporcionar a rejeicao
da acdo de improbidade, abreviando a existéncia de uma agdo inepta e de consequéncias

danosas ao requerido.

A Lei de Improbidade Administrativa, sabiamente determinou que houvesse
previamente ao recebimento da a¢do de improbidade, um juizo de valora¢do quanto “a

inexisténcia do ato de improbidade, da improcedéncia da a¢do ou da inadequacéo da via
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eleita” (artigo 17 § 8° da Lei de Improbidade Administrativa), e convencido o magistrado
de que efetivamente uma das opcOes acima descritas ocorreu naquele caso, em decisdo

fundamentada, rejeitara a agéo.

Essas situacdes de rejeicdo da acdo de improbidade devem estar comprovadas
de forma induvidosa nos autos, de forma clara e inconteste, e, caso haja davidas, indicios

da possibilidade da pratica de algum ato improbo, a agdo devera ser proposta.

Recebida a peticéo inicial, sera o réu citado para apresentar contestacao (artigo
17 § 9° da Lei n° 8.429/92), recomendando-se que o recebimento da acdo tambeém seja
devidamente motivado, esclarecendo as provas colhidas que levam aos indicios de autoria
e existéncia do ato improbo, ja que, da decisdo que receber a acdo de improbidade cabera

agravo de instrumento.

S6 podemos elogiar a disposi¢do do artigo 17 8 10 da Lei de Improbidade
Administrativa, visto que possibilita ao requerido apresentar seus argumentos e suas teses

de defesa ao Tribunal respectivo, mantendo-se a expectativa de que a agao seja rejeitada.

Ainda sobre a rejeicdo da acdo, dispde o artigo 17 8 11 da Lei de Improbidade
Administrativa, que “em qualquer fase do processo, reconhecida a inadequagao da acdo de
improbidade, o juiz extinguird o processo sem julgamento do mérito”, realcando nossa
posicao de que, caso haja a propositura de uma agéo de improbidade totalmente divorciada
da realidade, sem nenhum embasamento fatico ou juridico, o remédio constitucional
aplicavel ao caso seria, segundo entendemos, o ingresso de um mandado de seguranca pelo

requerido contra a temeraria acdo de improbidade.

O artigo 20, paragrafo unico permite “a autoridade judicial ou administrativa
competente poderd determinar o afastamento do agente publico do exercicio de cargo,
emprego ou funcdo, sem prejuizo da remuneragdo, quando a medida se fizer necessaria a
instrugdo processual”, ou seja, desde que o requerido na agdo de improbidade esteja
praticando atos que impecam a instrucdo processual do feito, como, por exemplo, alterando
dados ou informacdes relevantes para uma futura pericial contabil, ameagando testemunhas

de deporem no juizo etc.
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Essa medida ndo pode ser decretada sem a devida justificativa ndo pode ser
usada de forma indiscriminada, sem que haja um motivo real que venha a prejudicar a
devida apuracdo dos fatos. Entendemos que para os agentes politicos que nao sdo eleitos, a
medida pode ser decretada, desde que necessaria para a instrucdo processual. Ja com
relagdo aos agentes politicos eleitos, em eleicBes livres e diretas, a medida deve ser
encaminhada a Casa Legislativa respectiva para ser submetida & votacdo para tornar-se

efetiva.

Conforme o previsto no artigo 18 “a sentenca que julgar procedente acdo civil
de reparacdo de dano ou decretar a perda dos bens havidos ilicitamente determinara o
pagamento ou a reversdo dos bens, conforme o caso, em favor da pessoa juridica
prejudicada pelo ilicito”, realgando que o objetivo principal da a¢do de improbidade nao ¢é
a anulacdo ou nulidade do ato improbo, mas sim a reparacdo dos prejuizos e danos
causados ao patrimoénio publico, com a responsabilizacdo dos agentes publicos que

cometem os atos improbos.

A perda da funcdo publica e a suspensdo dos direitos politicos s6 se efetivam
com o transito em julgado da sentenca condenatdria, em obediéncia ao disposto no artigo
20 da Lei de Improbidade Administrativa, 0 que, a contrario sensu, permite a execucao

provisoria das demais sancoes.

Por fim, com relagdo ao tema prescrigéo, prevé o artigo 23 o seguinte:

As acles destinadas a levar a efeito as san¢des previstas nesta lei podem
ser propostas: | — até 5 (cinco) anos apds o término do exercicio do
mandato, de cargo em comissdo ou de funcéo de confianca: Il — dentro do
prazo prescricional previsto em lei especifica para faltas disciplinares
puniveis com demissdo a bem do servigo publico, nos casos de exercicio
de cargo efetivo ou emprego.

Resumindo, se 0 ato em questdo foi praticado no exercicio de mandato, de
cargo em comissd@o ou de funcdo de confianca, o prazo € de cinco anos, contado do Gltimo
dia do término do mandato, do cargo em comissdo ou do exercicio da funcdo de confianca.
Por outro lado, quando o ato foi praticado pelo titular do cargo efetivo ou emprego, o prazo

prescricional € definido por lei especifica.
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Com relacdo as acOes de ressarcimento, lembra José Antonio Remeédio (2012,
p.516-517) que:

A jurisprudéncia do STJ ndo € pacifica a respeito. Assim, ja se decidiu
gue, enquanto o artigo 23 da Lei n° 8.429/92 regulamentou a primeira
parte do § 5° do artigo 37 da Constituicdo Federal, a segunda parte do
dispositivo constitucional diz respeito as acGes de ressarcimento ao
erério, que, por carecer de regulamentagdo, submete-se & prescricao
vintenéria preceituada no artigo 177 do Cddigo Civil de 1916. Todavia,
acabou predominando no STJ o entendimento no sentido de que €
imprescritivel a acdo civil por improbidade administrativa quando o
objeto da demanda € o ressarcimento de danos ao erario.

E bom recordar que a citacdo na acdo civil de improbidade administrativa, em

qualquer caso, interrompe a prescricao.

3.3 Agentes politicos como sujeitos ativos do ato de improbidade
administrativa

Celso Antonio Bandeira de Mello (2007, p.241-242) define agentes politicos

como:

Agentes politicos sdo os titulares dos cargos estruturais a organizagao
politica do pais, ou seja, ocupantes dos que integram o arcabouco
constitucional do Estado, o esquema fundamental do Poder. Dai que se
constituem nos formadores da vontade superior do Estado. S&o agentes
politicos apenas o Presidente da Republica, os Governadores, Prefeitos e
respectivos vices, os auxiliares imediatos dos Chefes do Executivo, isto é,
Ministros e Secretarios das diversas Pastas, bem como os Senadores,
Deputados federais e estaduais e 0s Vereadores.

Hely Lopes Meirelles considera como agentes politicos as seguintes

autoridades, a saber:

Nesta categoria encontram-se 0s Chefes de Executivo
(Presidente da Republica, Governador e Prefeitos), seus auxiliares
imediatos (Ministros e Secretarios de Estado e de Municipios); 0s
membros das CorporacOes Legislativas (Senadores, Deputados e
Vereadores); os membros do Poder Judiciario (Magistrados em
geral); os membros do Ministério Publico (Procuradores da
Republica e da Justica, Promotores e Curadores Publicos); os
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membros dos Tribunais de Contas (Ministros e Conselheiros); os
representantes diplométicos e demais autoridades que atuem com
independéncia  funcional no desempenho de atribuigdes
governamentais, judiciais ou quase-judiciais, estranhas ao quadro
do servico publico (MEIRELLES, 2001, p. 73)

Portanto, estdo entre os agentes politicos Magistrados, membros do Ministério
Publico e dos Tribunais de Contas, com relacdo aos quais aplicam-se todas as disposicoes
referentes ao Lei n° 8.429/92, podendo ocorrer, conforme 0 caso em concreto, a perda da
funcdo publica e a suspensédo dos direitos politicos das autoridades acima mencionadas, por
sentenca condenatéria em agdo de improbidade administrativa, além das demais sancdes

cabiveis.

Por outro lado, com relacéo aos Prefeitos a jurisprudéncia do Superior Tribunal
de Justica tem apregoado a aplicagdo concomitante da Lei n°® 8.429/92 e do Decreto n°
201/67, o qual prevé os crimes de responsabilidade a que estdo sujeitos os Chefes do
Executivo Municipal, nao vislumbrando o denominado “bis in idem”, conforme Ementa do
REsp 1066772/MS, Relator Ministro Benedito Gongalves, julgado em 25/08/2009:

Administrativo e processo civil. Recurso Especial.
Acdo Civil Puablica por Ato de Improbidade Administrativa.
Prefeito. Aplicacdo da Lei n° 8.429/92 e do Decreto n® 201/67 de
forma concomitante. Ato improbo que também pode configurar
crime funcional. Inexisténcia de bis in idem. Juizo singular civel e
Tribunal de Justica. Inaplicabilidade do procedente do STF
(Reclamacéo n° 2138/RJ) in casu.

Cabe ressaltar que a Ementa em questdo trata das condutas tipificadas nos
inciso do artigo 1° do Decreto Lei n° 201/67, os quais versam sobre os crimes funcionais

eventualmente praticados pelo Prefeito, na dimenséo criminal.

Contudo, sob nossa Otica, as infragdes politico-administrativas previstas no
artigo 4° do Decreto Lei n° 201/67, praticadas por Prefeito, acarretam a aplicagédo da Lei n°
8.429/92 e do Decreto n° 201/67 de maneira concomitante, uma vez que, em consonancia
com 0 ja exposto, a probidade e ou improbidade prevista na Lei n°® 8.429/92 encontra
fundamento no principio da moralidade administrativa, previsto na Constituicdo Federal de
1988.
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No que se refere aos vereadores, 0 mesmo raciocinio se aplica, conforme
podemos notar da Ementa do AgrRg no REsp 1230039/MG, Relator Ministro Benedito
Gongcalves, julgado em 15/12/2011, proferido pelo Superior Tribunal de Justica, a saber:

Administrativo. Agravo Regimental no Recurso
Especial. Improbidade Administrativa. Violagcdo do artigo 535 do
CPC. N&o ocorréncia. Inversao do 6nus da prova. Revisdao do
critério do juiz. Reexame de provas. Inadmissibilidade. Violacao
do artigo 47 do CPC ndo caracterizada. Auséncia de hipotese de
litisconsorcio  passivo  necessario. Lei de Improbidade.
Aplicabilidade a vereador. Decreto Lei n°® 201/67. Incidéncia
concomitante com a Lei n® 8.429/92. Possibilidade. Elemento
subjetivo. Exigéncia do dolo, nas hipoteses dos artigos 9° e 11 da
Lei n° 8.429/92 e culpa, pelo menos, nas hipbteses do artigo 10.
Tribunal de origem que consigna abuso no gasto de verba de
gabinete de vereador. Revisdo. Impossibilidade. Sumula n°® 7/STJ.
Caracterizacdo de lesdo a principios administrativos e
enriquecimento ilicito. Artigos 9° e 11 da Lei de Improbidade
Administrativa. Desnecessidade de intencéo especifica. Suficiéncia
do dolo genérico de se conduzir deliberadamente contra as normas.

Portanto, no que se refere as infracBes politico-administrativas previstas no
Decreto Lei n° 201/67, em especial as elencadas no artigo 4° h& a previsdo de um
julgamento politico para a questdo, previstas no Decreto mencionado, enquanto que, a Lei
n° 8.429/92 visa apurar a conduta do agente politico a luz do principio constitucional da
moralidade administrativa, na dimens&o civil. Assim sendo, as duas normatividades da
improbidade administrativa sdo plenamente aplicaveis a mesma situacdo fatica, havendo

diversas repercussdes nas dimensoes juridicas.

No entanto, mantendo a coeréncia e a logica do trabalho, ressalvamos a posi¢cdo
de que para todos 0s agentes politicos eleitos, por meio de elei¢Bes livres e diretas, no gozo
de seus mandatos, haveria a necessidade do encaminhamento da sentenca condenatoria
proferida em acdo civil de improbidade administrativa, transitada em julgado, para a
respectiva Casa Legislativa, a qual promovera uma votacdo confirmando ou ndo, a perda

da funcdo publica e a suspensdo dos direitos politicos do autor dos fatos.

Essa posicdo também se aplicar aos Prefeitos e Vereadores, 0s quais, por meio
de eleicOes legitimas receberam da populacdo seus mandatos, e, para que haja a perda da
funcdo publica e a suspensédo dos direitos politicos, isso deve acontecer por meio da Casa

Legislativa, a legitima representante da vontade popular naquele momento.
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Agora, é 0 momento de analisarmos 0s casos previstos na Lei n°® 1079/50, nos
crimes de responsabilidade, melhor dizendo, nas infracbes politico-administrativas
praticadas pelo Presidente da Republica, os ministros de Estado, os ministros do Supremo
Tribunal Federal, Governador de Estado, Procurador Geral da RepuUblica e os Procuradores
Gerais do Trabalho, Eleitoral e Militar, aos Procuradores Gerais dos Estados do Distrito
Federal, e os membros do Ministério Publico da Unido e dos Estados, da Advocacia Geral
da Unido, das Procuradorias dos Estados e do Distrito Federal, quando no exercicio da
funcdo de chefia das unidades regionais ou locais das respectivas instituicdes (art. 40-A,

parégrafo Unico, I, da Lei n° 1079/50),

Em razdo do exposto constatamos a existéncia de quatro premissas que
sustentam o raciocinio desenvolvido neste trabalho, a saber: a) quanto maior a atribuicdo
do cargo publico desempenhado pelo servidor, maior é sua responsabilidade; b) em
respeito ao principio constitucional da igualdade material, todos os agentes publicos sdo
abrangidos pelas disposigdes da Lei n® 8.429/92, uma vez que, todos s&o, num sentido
amplo, servidores do povo brasileiro; c) respeito a independéncia dos poderes, e ao fato de
que “todo poder emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constitui¢do” (artigo 1°, paragrafo tinico da CF); d) ha, no
ordenamento constitucional brasileiro, dupla normatividade com relacdo ao tema
improbidade/probidade administrativa com o advento da Constituicdo Federal de 1988, em

razdo da previsao do principio da moralidade administrativa no artigo 37 da CF.

Atendendo a coeréncia das posi¢Ges doutrinarias adotadas durante o trabalho,
adotamos a tese de que a sentenca proferida em acéo civil de improbidade administrativa
proposta em desfavor do Presidente da Republica, estando no desempenho das funcdes,
havendo condenacdo transitada em julgando com a decretacdo das sancBes previstas no
artigo 12, no que se refere a efetividade da perda da funcéo publica e da suspensdo dos

direitos politicos, devera a mesma ser encaminhada ao Congresso Nacional.

No Congresso Nacional, a sentenca sera submetida a uma votacéo para que a
mesma seja executada ou ndo, isto em respeito a independéncia de cada Poder, e a
legitimidade popular que o eleito para o cargo de Presidente da Republica recebeu do povo

brasileiro em eleigdes livres e diretas.
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Por outro lado, com relagdo aos ministros de Estado, ministros do Supremo
Tribunal Federal, Procurador Geral da Republica, e demais autoridades, mesmo havendo a
previsdo desses cargos na Lei n° 1079/50, defendemaos a tese de que, em havendo o transito
em julgado da acdo civil de improbidade administrativa condenatoria, podera haver a
decretacdo da perda da funcdo publica e da suspensdo dos direitos politicos, além das

demais sang¢des cabiveis ao caso.

No decorrer do trabalho propomos mudangas na Lei n. 8.429/92, uma deles
referindo-se as sentencas que tenham os agentes politicos citados como sujeitos ativos do
ato de improbidade, obrigatoriamente, sejam objeto de recurso necessario, pelo Supremo
Tribunal Federal, para terem efetividade.

Lembramos que esses agentes politicos (ministros de Estado, ministros do
Supremo Tribunal Federal) sdo nomeados sem qualquer participacdo popular direta dos

cidadaos, inclusive por previsao constitucional.

Guardada a devida proporgéo, no caso do Governador de Estado, estando no
desempenho de suas funcdes, sobrevindo sentenca condenatdria transitada em julgado, em
eventual acdo civil de improbidade administrativa, devera a mesma ser encaminhada a
respectiva Assembléia Legislativa, a qual, em votacdo, decidira pela efetividade da deciséo

ou ndo.

Cabe mencionar que a Emenda Constitucional n® 45/2004, alterou o artigo 52,
inciso 1, da CF, prevendo a possibilidade dos membros do Conselho Nacional de Justica e
do Conselho Nacional do Ministério Publico serem responsabilizados por eventual crime

de responsabilidade, muito embora, ndo haja mengdo dos mesmos na Lei n® 1079/50.

Advogamos a tese de que a Lei n° 8.429/92 tem plena aplicacdo aos membros
do Conselho Nacional de Justica e do Conselho Nacional do Ministério Publico, e em
havendo o transito em julgado da acdo civil de improbidade administrativa, todas as

san¢Oes previstas no artigo 12 da Lei de Improbidade Administrativa podem ser aplicadas.

No entanto, a polémica é acentuada no que se refere a aplicacdo das sancdes

previstas na Lei de Improbidade Administrativa no caso do Presidente da Republica.
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Marino Pazzaglini Filho (2012, p.142), quando aborda as sangdes previstas no
artigo 12 da Lei n° 8.429/92 e a suspensdo dos direitos politicos, afirma que ao Presidente
da Republica, ndo se aplica a san¢do de suspensdo dos direitos politicos, uma vez que, esta
questdo estaria regida pela Constituicdo Federal ao regulamentar a cassacdo do Chefe do
Executivo (artigos 85 e 86 da Constituicdo Federal), diante dos crimes de responsabilidade
definidos pela Lei Federal n. 1079/50.

Discordamos deste entendimento, principalmente diante do artigo 37 § 4° da
Constituicdo Federal, que reza o seguinte: “os atos de improbidade administrativa
importardo a suspensdo dos direitos politicos, a perda da funcdo publica, a
indisponibilidade dos bens e o ressarcimento do erario, na forma e gradacdo previstas em

lei, sem prejuizo da agdo penal cabivel”.

As sancdes previstas pela Lei Maior, com relacdo aos agentes publicos, séo de
natureza civel, e ndo criminal. Nota-se pela leitura da disposi¢do constitucional, e pelas
normas previstas na Lei de Improbidade Administrativa, que ndo ha previsdo de tipos
penais e as respectivas penas, mas sim a previsdo de atos que implicam em san¢es civis,

como o ressarcimento integral do dano, a indisponibilidade de bens, a multa civil.

A Lei de Improbidade Administrativa ndo trata em nenhum momento de
questdes criminais e, muito embora a probidade administrativa também esteja prevista nos
crimes de responsabilidade, na Lei n® 1.079/50, ela também foi objeto de disposi¢des civeis

administrativas politicas, por meio da Lei n° 8.429/92.

Juarez de Freitas (apud MARTINS JUNIOR, 2001, p.298-299) explica que “a
acdo que objetiva a aplicacdo das sancBes da Lei Federal n. 8.429/92 ndo € penal,
enquadrando-se no rol de agdes civis constitucionais, tendo assim manifestado a

jurisprudéncia”.

Portanto, para os agentes publicos, existem instancias (dimensdes) diferentes,
uma politico-administrativa, de acordo com o previsto na Lei n® 1.079/50, e a instancia

(dimensao) civel prevista na Lei de Improbidade Administrativa.

Com relacdo ao Presidente da Republica, a Constituicdo Federal disciplina a

questdo em seu artigo 85, a saber:
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Sao crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Republica que
atentem contra a Constituicdo Federal e, especialmente, contra:

| — a existéncia da Unido;

Il — o livre exercicio do Poder Legislativo, do Poder Judiciério, do
Ministério Publico e dos poderes constitucionais das unidades da
Federacdo;

111 — o exercicio dos direitos politicos, individuais e sociais;
IV — a seguranga interna do pais;

V — a probidade da administracéo;

VI — a lei orgamentaria;

VII — o cumprimento das leis e das decisdes judiciais;

Paragrafo Unico. Esses crimes serdo definidos em lei especial, que
estabelecera as normas de processo e julgamento.

Pela leitura do pardgrafo Unico fica claro que a Lei n°® 1.079/50 trata a
probidade da administracdo, como infracdo politico-administrativa, tendo em vista a
seguinte disposicao: “Esses crimes serdo definidos em lei especial” (paragrafo unico do

artigo 85 da Constituicdo Federal).

O agente publico que comete ato improbo deve ser processado nas dimensdes

administrativa, civil e politica.

A subtracdo do julgamento das agentes politicos do devido julgamento na seara
civil, com a plena aplicacdo da Lei de Improbidade Administrativa, colide frontalmente
com o artigo 5° caput, da prépria Constituicdo da Republica, que prevé o principio da
igualdade de todos perante a lei.

Portanto, defendemos o entendimento de que o Presidente da Republica pode
responder a um eventual processo de acdo de responsabilidade civil por atos de
improbidade administrativa com base na Lei n® 8.429/92, havendo a possibilidade de ser
condenado as sances civis de perda da funcéo publica, perda de bens ilicitamente obtidos,
suspensdo dos direitos politicos, multa e proibicdo de contratar com o Poder Publico ou
receber incentivos fiscais ou crediticios, com ressalvas no que se refere a aplicacdo

imediata de algumas sancgdes.
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Também defendemos o entendimento de que, paralelamente, pode tramitar um
processo politico administrativo, segundo as disposi¢Ges da Lei n® 1.079/50, podendo
ocorrer o impeachment do Presidente da Republica a ser declarado pelo Senado, conforme

dispde o paragrafo Unico do artigo 52 da Constituicdo Federal, in verbis:

Compete privativamente ao Senado Federal:

I — processar e julgar o Presidente e 0 Vice-Presidente da Republica nos
crimes de responsabilidade, bem como os Ministros de Estado e 0s
Comandantes da Marinha, do Exército e da Aeronautica nos crimes da
mesma natureza conexos com aqueles;

Il — processar e julgar os Ministros do Supremo Tribunal Federal, os
membros do Conselho Nacional de Justica e do Conselho Nacional do
Ministério Publico, o Procurador Geral da Republica e o Advogado Geral
da Unido nos crimes de responsabilidade;

Paragrafo Unico: Nos casos previstos nos incisos | e Il, funcionard como
Presidente o do Supremo Tribunal Federal, limitando-se a condenacéo,
que somente serd proferida por dois tercos dos votos do Senado Federal, a
perda do cargo, com inabilitacdo, por oito anos, para o exercicio de
funcdo publica, sem prejuizo das demais san¢des judiciais cabiveis.

A redagdo do artigo deixa claro que ha possibilidade da aplicagdo “das demais
sangOes judiciais cabiveis”, onde se inclui as san¢des de natureza civil, previstas na Lei de

Improbidade Administrativa.

No entanto, em razdo de total auséncia de previsdo da competéncia por
prerrogativa de funcdo para o julgamento de questBes civis para 0s agentes politicos, a
acao de responsabilidade civil por ato de improbidade administrativa deve tramitar pelo
juiz de primeira instancia, dependendo do caso, pela Justica Federal ou Estadual.

Em regra geral, a competéncia é delimitada pelo local do dano, de acordo com
o0 disposto no artigo 2° da Lei n® 7.347/85.

E a possibilidade da propositura da acdo de improbidade em desfavor do agente
politico, fica patente pelo disposto no artigo 5° da Constituicdo Federal, inciso XXXV, que
dispde o seguinte: “a lei ndo excluira da apreciacdo do Poder Judicidrio lesdo ou ameaga a

direito”.

Principalmente quando o direito ameacado de lesdo é a moralidade (probidade)
administrativa, atualmente protegida constitucionalmente e elevada ao posto de principio
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constitucional. Destacamos a importancia do tema, através de Wallace Paiva Martins
Junior (2001, p.11-12):

O primordial, entretanto, é registrar que o direito brasileiro ndo é
deficiente de meios de combate & improbidade administrativa. E dotado
de mecanismos, perfeitos e imperfeitos, que compdem um amplo sistema
gue merece atencdo. Eles sdo, todavia, alguns meios (suficientes e
insuficientes), mas que ndo excluem outros — em grande parte ndo
adotados no direito brasileiro — que completariam o sistema tutelar (como
meio preventivo de controle de probidade). E com maior importancia
ainda ha de se destacar a propria existéncia desses meios de combate em
si mesmos considerados, numa viséo sistémica. Demonstra esse sistema,
sem davida alguma, que os valores éticos e morais da administracdo
publica tém destacada valia social, tanto que a legislacéo se preocupa em
preserva-los. Essa primeira constatacdo é assaz relevante, porque indica
um comprometimento do Estado com a censura dos atos de improbidade
administrativa. Para este, tais valores sdo essenciais a sua estrutura e ao
bom funcionamento da administragdo publica e, por essa razao instituiu
instrumentos para garanti-los.

Devido a importancia dos valores éticos e morais para a sociedade, ha a possibilidade de

convivéncia da protecdo da probidade e ou improbidade nas dimensdes civel e administrativa.

3.4 Aindependéncia das dimensdes (instancias) politica, administrativa,
criminal, administrativa e civel

A independéncia das instancias no ordenamento juridico nacional é uma
tradicdo na doutrina e jurisprudéncia brasileiras. Afirma José Antonio Remédio (2012,
p.487) sobre o tema:

O sistema juridico brasileiro possibilita que de um mesmo ato ou fato
possam decorrer efeitos juridicos diversos, inclusive em setores diferentes
do universo juridico, de forma que um comportamento pode ser,
simultaneamente, considerado ilicito civil, penal e administrativo, mas
também pode repercutir em apenas uma das instancias, do que decorre a
relativa independéncia entre as esferas civil, penal e administrativa. As
esferas administrativa e penal sdo autbnomas ou independentes, mesmo
quando o ilicito administrativo também constitua ilicito penal, somente
repercutindo na primeira o pronunciamento formalizado no processo-
crime quando declarada a inexisténcia do fato ou da autoria. De forma
mais ampla, nossos Tribunais Superiores tém sufragado o entendimento
no sentido de que sdo independentes as instancias civel, penal e
administrativa.
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Segundo entendemos, vige entre nos o sistema da independéncia das
dimensdes (instancias), conforme o disposto no artigo 935 do Cdédigo Civil, a saber: “A

responsabilidade civil ¢ independente da criminal”.

A Lei de Improbidade Administrativa disciplinou as reparacdes civis pela
pratica de um ato improbo, disciplinando as consequéncias civis administrativas politicas
aos agentes publicos que praticarem atos de improbidade, reconstituindo o patriménio

publico lesado.

N&o podemos deixar de ressaltar, nesse momento, que o ato improbo pode se
revestir de contornos penais, politico-administrativos, civis e administrativos, com suas

respectivas repercussdes juridicas.

Eugénio Pacelli de Oliveira (2002, p.74) esclarece, sobre o tema:

E que a ilicitude, enquanto contrariedade do fato & norma de direito, pode
se estender a diversos ramos do mesmo ordenamento, podendo um Unico
fato constituir tanto a ilicitude penal como a civil, administrativa, e
disciplinar, para citar apenas algumas.

O agente politico que pratica um ato improbo que seja também caracterizado
como crime, respondera na dimensdo (instancia) politico-administrativa, na dimensdo
criminal, na dimensdo civil segundo o disposto na Lei de Improbidade Administrativa, e
até mesmo na esfera administrativa, pois quebrou a confianca que a administracdo publica

nele depositava, de acordo com as regras do ente a que desempenha suas funcdes.

Cabe mencionar que na dimensdo administrativa, em especial no caso da
improbidade, h& possibilidade da instauracdo de um procedimento administrativo,
objetivando a apuracéo de possivel pratica de ato improbo, com a finalidade de aplicar-se a
pena administrativa cabivel ao agente publico, em regra, a demissdo a bem do servico

publico.

Em principio, a instauracdo do procedimento administrativo independe da
propositura da acdo de improbidade em obediéncia a independéncia das dimensdes, porém,

observacdes devem ser feitas.
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Primeiro, que o ato improbo deve ter sido praticado pelo agente publico no
desempenho da funcdo publica, havendo relagdo entre eles para que haja a instauracdo do

procedimento administrativo.

Segundo, deve haver um acompanhamento por parte da administracdo pablica
sobre o tramitar da acdo de improbidade. Se ndo houver propositura da acdo, mas
arquivamento do inquérito civil ou pegas relativas ao caso deve haver a pesquisa sobre a

motivacao do arquivamento.

Se houver arquivamento em razdo de se aceitar a tese da inexisténcia do fato
considerado como improbo ou que o autor ndo cometeu 0 ato em questdo, o procedimento

administrativo deve ser arquivado.

No caso de ter sido proposta uma acao de improbidade, deve a administracao
acompanhar o desenrolar do processo, pois, se houver absolvi¢do por inexisténcia do fato
ou negativa de autoria, também havera influéncia no procedimento administrativo

acarretando a absolvigdo administrativa do agente publico.

Isto ndo ocorrera se a absolvicdo ocorrer por falta de provas, o que possibilita o
prosseguimento do procedimento administrativo até mesmo com a aplicacdo de pena

maxima, a de demissdo do servidor a bem do servico publico.

Essas questbes referem-se a que a independéncia das dimensdes (instancias) é
relativa e ndo absoluta, tendo em vista que a absolvi¢do criminal com fundamento na
inexisténcia do fato criminoso e a negativa de autoria refletem-se nas dimens@es civil e

administrativa, acarretando a absolvi¢cdo do agente.

Ha que se ressaltar que o agente politico, em alguns casos, também responde
na dimensdo politico-administrativa (Lei n°® 1.079/50), conforme ja mencionado, isto em

razdo das disposicdes da Carta Constitucional de 1988.
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3.5 A dimenséo (instancia) politica dos crimes de responsabilidade

Seguindo o raciocinio do Ministro Joaquim Barbosa, do Supremo Tribunal
Federal, expressado nos argumentos da Reclamacdo n°® 2138-DF, a probidade defendida
pela Lei Federal n. 1.079/50 tém disciplina normativa diferente da disciplina normativa da
probidade defendida pela Lei n° 8.429/92, e nada impede a convivéncia das duas

dimensdes, as quais sdo ligadas ao principio da moralidade administrativa.

O crime de responsabilidade tem como objetivo a responsabilizacdo de agentes
politicos em razdo do mau uso da funcdo publica, ideia estd ligada ao conceito de
Republica, ou seja, do correto gerenciamento da coisa publica pelos governantes eleitos

pelo povo.

Refere-se a dimensdo pela responsabilidade de governar cumprindo os
objetivos fundamentais da RepuUblica Federativa do Brasil, exercendo o mandatario
constitucionalmente a confianca que os eleitores depositaram ao votarem nele. Refere-se
também & maneira de governar do mandatario num sentido de que ele ndo pode tomar
decisbes que venham a abalar as estruturas do Estado, a prejudicar o bom andamento da

administracdo publica.

O governante ndo pode agir contra a existéncia do proprio Estado. A dimenséo

politica refere-se, em resumo, a inaptiddo para governar.

A probidade na administragdo, prevista na Lei n° 1.079/50, tem o objetivo de
proteger o bom e correto desempenho da atividade administrativa no cumprimento das
finalidades do Estado, e ndo possui 0 mesmo objetivo da improbidade administrativa
prevista na Lei n°® 8.429/92.

Sdo dimensdes diferentes, a dimensdo politica, prevista na Lei n® 1.079/50, e a
dimensdo administrativa — civil, prevista na Lei n°® 8.429/92, de protecdo da moralidade

administrativa e ressarcimento de prejuizos causados ao patrimonio publico.

A Constituicdo menciona sobre o tema ao tratar do Poder Executivo, em

especial sobre os crimes de responsabilidade praticados pelo Presidente da Republica, mas
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0 assunto exige complementacdo infraconstitucional, o que ocorreu por meio da Lei n°

1.079/50, recepcionada pela Constituicdo Federal de 1988.

Vigora quanto ao Presidente da Republica a denominada “irresponsabilidade
relativa”, uma vez que, ele podera ser afastado do cargo e processado em razao da pratica
de crimes funcionais (artigo 52, I, da Constituicdo Federal), como também podera ser
processado e julgado pela pratica de crime comum (artigo 102, I, da Constituicdo Federal).

No exercicio do cargo, o Presidente ndo podera ser processado por atos
estranhos a sua fungdo, o que nos leva a concluir que ele podera ser processado por atos

imorais que pratique exercendo o cargo.

N&o ha no nosso sistema constitucional atual a irresponsabilidade absoluta do
governante, tal como ocorria no sistema do Estado absolutista, representada na expressao
inglesa: “the King can do no wrong”. O nosso sistema constitucional prevé normas de
responsabilizacdo do Presidente da Republica na dimensdo politica, os chamados crimes de
responsabilidade do Presidente da Republica.

Uadi Lammego Bulos (2011, p.1230) define crime de responsabilidade como
“as infragdes politico-administrativas, atentatorias a Constituicdo, tipificadas na legislacéo

federal”.

A Constituicdo da Republica de 1988 prevé no seu artigo 85 que os atos do
Presidente da Republica que atentem contra a Constitui¢do serdo considerados crimes de
responsabilidade, e menciona os seguintes atos, que serdo considerados como crimes de
responsabilidades: a) a existéncia da Unido; b) o livre exercicio do Poder Legislativo, do
Poder Judiciario, do Ministério Publico e dos Poderes constitucionais das unidades da
Federacéo; c) o exercicio dos direitos politicos, individuais e sociais; d) a segurancga interna
do pais; e) probidade na administracdo; f) a lei orcamentaria; g) o cumprimento das leis e

das decis6es judiciais.

A Lei n® 1.079/50 disciplina as normas de processo e julgamento dos crimes de
responsabilidade, e sofreu alteragdes por meio da edicdo da Lei n° 10.028/2000, a qual

introduziu no rol dos crimes de responsabilidade as infragcdes contra a lei orcamentaria.
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O procedimento dos crimes de responsabilidade praticados pelo Presidente da
Republica, o denominado impeachment, possui duas fases.

A primeira, chamada de juizo de admissibilidade do processo, que ocorre na

Camara dos Deputados, e a segunda fase, o julgamento, que ¢ feito no Senado Federal.

No juizo de admissibilidade, feito pela Camara dos Deputados, sera declarada a
admissibilidade ou ndo da acusacdo. A acusacao podera ser feita por qualquer cidaddo no
gozo de seus direitos politicos. A Camara dos Deputados por maioria de 2/3 autorizara a

instauracao do processo, admitindo a acusacao.

Apos a autorizacdo da Cémara dos Deputados, o Senado deverd instaurar o
processo sob a presidéncia do Presidente do Supremo Tribunal Federal, e ocorrera o

julgamento do Presidente da Republica pelo Senado.

Havendo instauracdo do processo o Presidente da Republica ficara suspenso de
suas funcdes pelo prazo de 180 dias; se entdo o processo ndo estiver concluido, cessara o
afastamento do Presidente, prosseguindo 0 processo 0 Seu curso previsto na Lei n°
1.079/50.

Mediante Resolucdo do Senado Federal serd ofertada a sentenca condenatdrio,
a qual sera confeccionada pela maioria de 2/3 dos votos, decretando a perda do cargo e a
inabilitacdo para o exercicio de qualquer funcdo publica pelo prazo de 08 anos, sem
prejuizo das demais san¢es judiciais cabiveis (artigo 52 da Constituicao Federal).

Pela leitura atenta da lei que define os crimes de responsabilidade, percebemos
gue as condutas descritas sdo excessivamente genéricas, como, por exemplo, a prevista no

artigo 4° da lei, a saber:
Séo crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Republica que
atentem contra a Constituicdo Federal, e especialmente contra:
| —a existéncia da Unido;

Il — o livre exercicio do Poder Legislativo, do Poder Judiciario e dos
poderes constituidos dos Estados;

111 — o exercicio dos direitos politicos, individuais e sociais;
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IV — a seguranga interna do pais;

V — a probidade na administracéo;

VI —a lei orcamentaria;

VIl —a guarda e o legal emprego dos dinheiros publicos;
VIl — o cumprimento das decisfes judiciais.

As condutas sdo descritas de forma genérica, abrangente, justamente para
atender aos objetivos politicos da lei, ou seja, para proteger de forma mais abrangente
possivel a existéncia do Estado de Direito, para manter a estabilidade das institui¢fes

contra ac¢des politicas inaptas do proprio governante.

Ressalto que, com relagao ao tema probidade, a lei usa a expressao “probidade
na administracao”, e nao “probidade da administragdo”, mostrando que o disposto ¢
relacionado a probidade que permite o bom andamento da administracdo, tal como
acontece no inciso VII, que menciona “a guarda e o legal emprego dos dinheiros publicos”,
previsto no sentido de que o correto emprego do dinheiro publico acarreta o bom

andamento da administracdo publica.

Todas as previsfes feitas referem-se aos atos politicos graves que, em tese,
poderiam causar o fim do Estado, como, por exemplo, um ato de Presidente da Republica
que possibilitasse a independéncia de um Estado Membro, acarretando uma cisdo da

Unido.

Outro exemplo, um decreto expedido pelo Presidente da Republica que
possibilitasse a Unido adquirir produtos e mercadorias sempre pela maior cotacéo de preco,
independente de qualidade ou concorréncia entre os participantes, um ato que em tese
violaria, a0 mesmo tempo, a probidade na administracdo e a guarda e o legal emprego dos

dinheiros pablicos.

Por isso foi instituido pela lei que define os crimes de responsabilidade um

juizo politico para o seu julgamento.

Um fator novo que contribuiu acentuadamente para a nitidez da separagdo das

dimensdes, politica e administrativa, refere-se a edicdo da Constituicdo de 1988, a qual
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ofertou um tratamento pioneiro e novo a questdo da moralidade administrativa,

principalmente na sua faceta improbidade administrativa.

Portanto, o objetivo do combate a improbidade previsto no artigo 34 § 4° da
Constituicdo Federal, € totalmente diferente da probidade prevista no artigo 85 da

Constituicdo Federal, relacionada tdo somente a dimenséo politica.
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4 A APLICACAO DA LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA AOS
AGENTES POLITICOS

Abordaremos a discussdo central do nosso estudo, a aplicagdo da Lei de
Improbidade Administrativa aos agentes politicos, debatendo-se sobre o0s argumentos
expostos na reclamacéo n. 2138/DF, com mencédo dos reflexos da edicdo da Constituicdo
Federal de 1988 em nossa sociedade, principalmente no que se refere ao tema cidadania.
Veremos sobre a competéncia para a aplicacdo das sangdes previstas na Lei n° 8.429/92, na
discussdo em tela atribuida ao Poder Judiciario, bem como algumas propostas para o

avango do combate a corrupgdo em nosso sistema judicial.

4.1 Os argumentos expostos na Reclamacéo n. 2.138-6/DF

O Supremo Tribunal Federal ao julgar a Reclamacéo 2.138-6/DF, a qual versou
sobre o seguinte: Acgdo de improbidade administrativa. Ministro de Estado que teve
decretada a suspensdo de seus direitos politicos pelo prazo de 08 anos e a perda de funcao
publica por sentenca do Juizo da 14? Vara da Justica Federal — Secdo Judiciaria do Distrito
Federal. Incompeténcia dos juizos de primeira instancia para processar e julgar acéo civil
de improbidade administrativa ajuizada contra agente politico que possui prerrogativa de
foro perante o Supremo Tribunal Federal, por crime de responsabilidade, conforme o artigo

102, 1, “c”, da Constituicao.

O Ministério Publico propds Acdo de Improbidade Administrativa contra
Ronaldo Mota Sardemberg, Ministro-Chefe da Secretaria de Assuntos Estratégicos da

Presidéncia da Republica, cargo que deu origem ao Ministério da Ciéncia e Tecnologia.

De acordo com a peti¢do inicial, a improbidade administrativa consistiria na
solicitacdo e utilizacdo indevidas de aeronaves da FAB para transporte particular seu e de

terceiros, sem vinculacédo as suas atividades funcionais.

A solicitacdo de aeronaves deu-se a partir de comunicacOes feitas pelas

autoridades federais ao Chefe de Gabinete do Ministro da Aeronautica em Brasilia (DF), e
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a utilizacdo ilegal das aeronaves ocorreu a partir de Brasilia (DF) ou nela foi finalizada,
além da fruicdo de Hotel de Trénsito da Aeronautica.

Importante ressaltar que a decisdo de primeira instancia, proferida pela 142
Vara da Seccdo Judiciaria do Distrito Federal, acolheu os pedidos formulados, em acédo de
improbidade administrativa promovida pelo Procurador da Republica, condenando o
Ministro Ronaldo Mota Sardemberg as san¢des previstas no artigo 12 da Lei n® 8.429/92.

Houve recurso e, no desenrolar do julgamento, o Ministro Relator Nelson
Jobim expbs a tese de que o Ministro de Estado, por estar sob o regime de normas
especiais de responsabilidade, a saber, os previstos na Lei n® 1.079/50, ndo se submete aos
ditames da Lei de Improbidade Administrativa, apenas submetendo-se a um sistema de

responsabilizacdo pela pratica de atos atentatorios a probidade administrativa.

Ao final do julgamento prevaleceu a tese de que a Lei n° 8.429/92 ndo tem
aplicagdo quando o agente publico puder ser responsabilizado pelo cometimento de “crime
de responsabilidade”, previsto na Lei n® 1.079/50, uma vez que os agentes politicos estdo
submetidos a um regime especial de responsabilidade, em acdo que somente pode ser

proposta perante o Supremo Tribunal Federal.

Varios Ministros, no julgamento da Reclamacédo n° 2138-6/DF, adotaram a tese
defendida pelo Ministro Nelson Jobim, e os principais argumentos usados foram os

seguintes:

a) Um juiz de direito de primeira instancia ndo poderia decretar a perda dos
direitos politicos e do cargo de um Ministro de Estado, pois se assim o fizesse, poderia
também decretar a perda dos direitos politicos do Presidente da Republica, do Presidente
do Congresso Nacional, do Presidente da Camara dos Deputados, do Presidente do
Supremo Tribunal Federal, bem como poderia destituir um Ministro do Supremo Tribunal

Federal e impor-lhe pena de inabilitacdo para outra funcao por até 10 anos.

b) Os agentes politicos possuem uma liberdade funcional inerente ao
desempenho de suas funcdes, e eles ndo estdo sujeitos a um sistema de responsabilizacao
comum aos demais agentes publicos; isto em razdo de que 0s agentes politicos devem

gozar de uma indispensavel liberdade de acdo e de decisdo que ddo voz a soberania do
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proprio Estado, e expressam a vontade do Estado soberano; sdo prerrogativas para o livre
exercicio da funcdo publica, permitindo ampla liberdade funcional, pois, caso contrario os
agentes politicos teriam sua liberdade de opcdo e decisdo, tolhida ante o temor de

responsabilizacdo pelos padrdes comuns de culpa e do erro técnico.

¢) Um juiz de direito de primeira instancia, caso procedente a acdo, poderia ser

censor do desempenho de um Ministro do Supremo Tribunal Federal.

d) A responsabilidade do agente politico quando comete improbidade
administrativa deve ser apurada por crime de responsabilidade, pois a responsabilidade do

agente politico é especial.

e) Na reclamacgdo n° 2138-6/DF, h& o argumento e a co-relacdo de que a Lei n°
8.429/92 menciona os servidores publicos federais, 0s quais seriam processados de acordo
com os artigos 148/182 da Lei n° 8.112/90, que instituiu o regime juridico dos servidores
publicos da Unido, enquanto que os servidores militares de acordo com os regulamentos
militares, e a conclusdo é que os agentes politicos seriam processados pela Lei n° 1.079/50,

que trata dos crimes de responsabilidade.

f) para prevenir o bis in idem deve ser usado o critério da especialidade. A Lei
de Improbidade Administrativa é genérica e a Lei n°® 1.079/50 é especial, orientada para

punir os agentes politicos.

g) processar agente politico com base na Lei de Improbidade Administrativa é
usurpar a competéncia do Supremo Tribunal Federal. Caso o ministro de Estado seja
submetido a Lei de Improbidade Administrativa haveria o esvaziamento da competéncia
do Supremo Tribunal Federal para julgar, por crime de responsabilidade, o Ministro de
Estado (artigo 102, 1, ¢, da Constituicdo Federal).

h) incidéncia de dois diplomas legais sobre o0s agentes politicos, sendo que, 0s
ilicitos arrolados na Lei n° 8.429/92 sdo, na realidade, delitos “politico-administrativos”.
Atos de improbidade praticados pelo Presidente da Republica sdo crimes de
responsabilidade, e ndo pode haver mudanca da natureza do ato em razdo da diferente
funcdo publica exercida pelo agente publico, sendo o ato de improbidade essencialmente

crime de responsabilidade (delitos politico administrativo). E inadmissivel o convivio de
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dois sistemas de responsabilidade para os agentes politicos (Lei n® 8.429/92 e Lei n°
1.079/50).

i) A Lei n° 8.429/92 prevé o afastamento cautelar e a perda do cargo e dos
direitos politicos, podendo ocorrer de um juiz de primeiro grau destituir do cargo um

Ministro do STF e impor-lhe a inabilitagéo para outra fungéo.

j) Néo ha separacdo estanque das leis civis e leis penais.

I) A notoriedade facil dos denunciantes, com a finalidade de participarem do
debate politico, além da falta de conhecimento da complexa pratica da administracao
publica, proporcionam a propositura de “a¢des espetaculares”, acarretando aos agentes
politicos denunciados “constrangimento publico”. Os agentes politicos trabalham de
domingo a domingo com a mesma intensidade, fazendo consultas, discussdes, orientacdes,
sendo que, é grotesco comparar-se a atividade ministerial com a atividade de um servidor

publico.

m) Impedir a banalizacdo de procedimentos de carater penal com objetivo de
causar constrangimento politico aos atingidos, afetando a atuacdo do Estado. As acdes de
improbidade sdo usadas para combater decisdes de carater politico, econémico,
administrativo, dificultando o bom andamento da atividade estatal. O modelo da
prerrogativa de funcdo, neste aspecto, tem a funcdo de combater o denuncismo facil e a
politizacdo do Poder Judiciario. As agBes temeréarias e infundadas perante as Cortes de

Justica seriam rejeitadas.

n) Nao se admite a “destituicdo indireta” de autoridade sufragada pelo voto

popular sem o consentimento expresso dos representantes do povo.

0) A Lei de Improbidade Administrativa permite o afastamento do exercicio do
cargo sempre que a medida se fizer necesséria a instru¢do processual o que pode levar a
situaces absurdas. Poderia ocorrer o afastamento cautelar (temporario) do Presidente da
Republica, do Presidente do Congresso Nacional, do Presidente da Camara dos Deputados,
do Presidente do Supremo Tribunal Federal, do Ministro de Estado, do Comandante das

Forcas Armadas, de Governador.
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p) O elemento central da Lei de Improbidade Administrativa ndo € reparatorio,
havendo para o fim do ressarcimento do dano as a¢Bes populares, a¢des civis publicas, até

o Tribunal de Constas pode provocar o arresto de bens.

g) O crime de responsabilidade nao existe em razdo do carater do ato praticado,
mas também em razdo da situagdo funcional da pessoa que o pratica. O crime de
responsabilidade foi entregue a juizes diversos por conta da “indole politica” de que se
reveste 0 processo para sua apuragdo, por ter sido cometido por um agente politico. A
Constituicao encarrega o Parlamento do desdobramento do processo de apuracdo do crime
de responsabilidade do Presidente da Republica, do Ministro de Estado Nao podem incidir
sobre 0 mesmo fato duas leis versando sobre improbidade e/ou probidade, tal como ndo

pode incidir duas “leis penais” sobre o mesmo fato.

4.2 Consideracdes referentes a aplicacédo das sancdes previstas na Lei n°
8.429/92 aos agentes politicos

Faremos breves consideracGes esclarecedoras sobre os argumentos declinados
pelo Ministro Relator da Reclamagdo 2.138-6 DF, Nelson Jobim, e os demais Ministros

que o0 acompanharam.

Iniciaremos pelo item “a”, que versa sobre contrassenso de um juiz de primeiro
grau ter a possibilidade juridica de decretar a perda dos direitos politicos e do cargo, por

exemplo, de um Ministro de Estado, do Presidente da Republica.

Realmente, nestes casos, haveria certa ingeréncia do Poder Judiciario em uma
questdo eminentemente de cunho politico, ja que o Presidente da Republica € eleito pelo

povo brasileiro.

No nosso modo de sentir a questdo, no entanto, ndo haveria impedimento para
0 regular tramitar da acdo de improbidade administrativa, inclusive perante o juiz de

primeiro grau, em conformidade com nossa tradi¢gdo em termos de agdes Civis.

Poder-se-ia chegar até a sentenca final do caso, com a decretagdo da perda do
cargo politico e dos direitos politicos, porém, ndo haveria eficicia imediata da decisdo

judicial.
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No caso do Presidente da Republica, copia do Processo, apds o transito em
julgado do caso, seria encaminhada ao Congresso Nacional para que fosse a sentenca
condenatoria submetida a uma votagdo, pela aprovacdo da decisdo judicial, ofertando
efetividade a perda da funcdo publica e a suspensao dos direitos politicos, ou, pela rejeicao

da sentenca, oportunidade me que ndo haveria o cumprimento das medidas citadas.

Com relagdo aos Ministros do Supremo Tribunal Federal, o Procurador Geral
da Republica, Comandantes da Marinha, do Exercito e da Aerondutica, os membros dos
Tribunais Superiores os do Tribunal de Contas da Unido e os chefes de missdo diplomatica
de carater permanente (artigo 102, I, ¢ da Constituicdo Federal), conforme exposto mais
adiante, somos adeptos da mudanca legislativa que introduziria a medida do reexame
necessario das sentencas condenatorias envolvendo os agentes politicos citados, para o

caso ser apreciado pelo Supremo Tribunal Federal, de forma obrigatoria.

Assim a perda da funcdo publica e a suspensdo dos direitos politicos, assim
como, as demais sanc¢des, somente teriam eficacia depois de analisadas as questdes pela

corte suprema.

Com relagdo ao item “b”, referente a liberdade de agdo que os agentes politicos
possuem, em razdo do desempenho das fungdes de direcdo do ente estatal, pois eles dao
“voz a soberania” e expressam a vontade do Estado soberano, lembramos que essa
“liberdade de agdo” na verdade é atrelada ao cumprimento do disposto na Constitui¢do

Federal.

Essa “ampla liberdade funcional”, a questdo de 0 agente politico ser especial
em comparacdo com os demais servidores publicos, porque tem a liberdade de opcdo e
deciséo para a préatica de atos, ndo podendo ser responsabilizado pelos padrdes comuns da

culpa e do erro técnico, deve ser repensada com muita cautela.

E de conhecimento not6rio que a Lei Maior de um pais é a Constituicio, e
todos nés devemos obediéncia e fidelidade a ela, estando cada cidadao, no seu conceito

mais amplo, ligado ao Estado atraves do cumprimento diario de suas disposicoes.

Foi a propria Constituicdo que dispds sobre o principio da moralidade em seu

artigo 37: “A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uni&o,
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dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,

impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, e também ao seguinte”.

N&o ha liberdade de acdo sem plena obediéncia a Constituicdo Federal. O que
de fato existe € a liberdade constitucional de acdo, ja que toda acdo administrativa

constitucional deve ser uma agdo moralmente aceita e legitima.

N&o podemos aceitar a tese de que o agente politico é plenamente autbnomo,
livre, para que, ao representar a voz da soberania do Estado, decida, por exemplo, tomar

uma decisao imoral. Ora isso seria um contrassenso ilogico e mortal.

Portanto, o agente politico, neste tema, também pode ser responsabilizado tal

como o servidor publico o é.

Na questdo da moralidade administrativa, em especial da probidade
administrativa, a Constituicdo de 1988 ndo excluiu nenhum agente puablico da
responsabilidade moral, uma vez que, todos nds brasileiros, servidores publicos ou néo,
estamos atrelados ao cumprimento da moralidade administrativa, até porque ndo havera o

ser corrompido sem o agente corruptor, em regra, um particular.

Outra questdo relevante € que a Constituicdo da Republica é de 1988, e a lei de
que prevé os crimes de responsabilidade é de 1950, o que deixa claro o nascimento
posterior de uma nova ordem juridica imposta pela edi¢cdo da Constituicdo de 1988, trinta e
oito anos apds a vigéncia da Lei n® 1.079/50.

Os novos valores e principios que valem com toda a eficacia possivel, sdo o0s

previstos na Nova Lei Maior de 1988, e ndo o contrario.

E o artigo 37 § 4° da Constituicdo Federal € expresso em determinar a
responsabilizacdo dos agentes publicos pela pratica de atos improbos, e ndo menciona

nenhuma excecdo aos agentes politicos.

Quanto ao item “c”, realmente um juiz de direito de primeiro grau ndo pode

exercer a funcdo de censor de um Ministro do Supremo Tribunal Federal.
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Em razdo deste item, ao final do trabalho, propomos uma mudanca legislativa a
ser detalhadamente analisada. Porém, podemos afirmar desde ja que a questdo, na
realidade, nédo € do juiz de primeiro grau ser censor de um Ministro do Supremo Tribunal
Federal, mas sim de se analisar se houve ou ndo eventual ofensa ao principio da
moralidade, o qual alcanca a todos, até mesmo aquele que ndo desempenha nenhuma
funcéo publica.

A publicidade e a transparéncia dos atos administrativos devem prevalecer
sobre cargos e hierarquias, pois o que sera analisado e discutido no processo serdo os fatos

ocorridos e ndo o0 cargo que a pessoa desempenha.

Mais uma vez, repetimos que o ato improbo ndo perde sua qualidade de ato
infrator ao ordenamento constitucional em razéo do cargo que a pessoa ocupa, como bem
notou o Ministro Joaquim Barbosa, mas sim permanece com a sua esséncia de ato improbo
na sua inteireza em razao de ter causado dano (material ou moral) ao patriménio publico,

em conformidade com o disposto nos artigos 9, 10 e 11 da Lei n° 8.429/92.

Na verdadeira democracia o unico censor do ato administrativo € o proprio
povo, e seguindo os principios republicanos, em especial ao principio da igualdade, todos
estamos afetos ao julgamento por um juiz previamente estabelecido em Lei principalmente

quando se fala no tema moralidade administrativa.

Relativamente ao item “d”, sobre a responsabilidade do agente politico ser
especial, ndo se submetendo a mesma responsabilidade dos demais servidores publicos,

outro problema grave se afigura.

E a ofensa ao principio da igualdade material também previsto na Constituicio
Federal, o qual prevé um tratamento igual aos iguais, e um tratamento desigual, na medida

da desigualdade existente entre as pessoas, como bem salientou Rui Barbosa.

Em suma, podem ocorrer desigualdades, mas desde que obedecidos certos

critérios, como bem lembrou Pedro Lenza (2008, p.596):

Celso Antonio Bandeira de Mello parece ter encontrado parametros
solidos e coerentes em sua classica monografia sobre o tema do principio
da igualdade, na qual estabelece trés questdes a serrem observadas, a fim
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de se verificar o respeito ou desrespeito ao aludido principio. O
desrespeito a qualquer delas leva a inexoravel ofensa a isonomia. Resta,
entdo, enumera-las: a) a primeira diz com o elemento tomado como fator
de desigualacdo; b) a segunda reporta-se a correlagdo logica abstrata
existente entre o fator erigido em critério de discrimen e a disparidade
estabelecida no tratamento juridico diversificado; c) a terceira atina a
consonancia desta correlagdo légica com os interesses absorvidos no
sistema constitucional e destarte juridicizados.

O fator de desigualacdo é o agente politico que em razdo de sua funcdo de
dirigente maximo do ente estatal ndo se submete ao sistema de responsabilizacdo dos
demais servidores publicos, possuindo uma responsabilidade especial, muito embora

também seja servidor publico da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.

Ora, ndo ha correlacdo ldgica e aceitavel entre o fator erigido em critério de
discrimen (desempenhar a funcdo de agente politico) e a disparidade no tratamento juridico
diversificado, ou seja, responsabilidade especial do agente politico ndo se sujeitando as
regras da Lei de Improbidade Administrativa.

Deveria ocorrer justamente o contrario. Quem possui 0 maior numero de
atribuicbes deveria ter o maior numero de responsabilidade. Quanto maior o poder de
comando que um cargo atribui a uma pessoa, maior seria sua responsabilidade, uma vez
que, ele esta ali para realizar, com todas as suas forcas, a plenitude dos direitos
fundamentais para cada brasileiro, proporcionando uma “vida saudavel”, na medida do

possivel, a cada um de nos.

A plena aplicagdo da Lei de Improbidade Administrativa aos agentes politicos
tem essa finalidade.

N&o podemos concordar com o raciocinio da ndo aplicacdo da Lei de
Improbidade Administrativa aos agentes politicos, pois este caminho nos conduz a puni¢do
exemplar dos servidores que desempenham fungdes de menor relevancia, ofertando a

impunidade dos julgamentos politicos aos agentes politicos.

Assim, se inverte a logica do sistema: quanto menor as atribui¢bes do cargo,

maior a punicdo, enquanto que, quanto maior as atribuicdes do cargo menor a punigéo.
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Alias, o principio da moralidade administrativa foi uma inovagdo introduzida
pela Constituicdo de 1988 no combate a corrupcdo, que até hoje produz mudangas em
nosso modo de pensar, em nossas atitudes, como agentes publicos, como populacdo, como

cidadaos.

Jodo Alves Silva (2003, p.77) afirma que:

Vé-se aqui que o Direito voltado para a cidadania — democrético, portanto
—, pode funcionar como ponta-de-lanca da mudanca social, atuando no
primeiro momento como difusor de conhecimentos e, posteriormente,
dirigindo suas acOes e orientando a producdo legislativa no sentido de
indicar os rumos que pretende: os da mudanca.

€ 9

No tocante ao item “e”, ou seja, a0 mencionar 0 argumento de que 0s
servidores publicos federais seriam processados de acordo com os artigos 148/182 da Lei
n®8.112/90 e os servidores militares de acordo com os regulamentos militares, e 0s agentes
politicos seriam processados de acordo com a Lei n°® 1.079/50 é uma deducdo, que nao

consta expressamente na prépria Lei n°® 8.429/92 e nem tampouco na Constituicdo Federal.

A Lei de Improbidade Administrativa quis referir-se as providéncias
administrativas com relacdo aos possiveis processos administrativos disciplinares que os

servidores responderdo pelos atos improbos que eventualmente venham a praticar.

Como veremos mais adiante, o servidor publico responde pelos atos que pratica
funcionalmente nas trés dimensdes que Ihes sdo afetas, ou seja, na dimensdo penal, civil e

administrativa.

Quanto ao item “f”’, que menciona a prevencdo do bis in idem usando-se o

critério da especialidade.

Argumenta-se que a Lei de Improbidade Administrativa seria genérica,
enquanto que a Lei n° 1.079/50 seria especial, orientada para punir os agentes politicos.
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Na realidade, ambas as Leis s@o especiais e tratam do mesmo tema
improbidade/probidade administrativa, ndo sendo correto dizer que uma Lei (n. 1.079/50)

seria mais especial que a outra (Lei n® 8.429/92).

As duas Leis tratam da mesma questdo, porém com objetivos diferentes, até
mesmo em razdo do surgimento da Constituicdo de 1988, fator que veio a impor nova

ordem juridica constitucional e novos valores em nosso pais.

Esse ingrediente é um fator de profunda alteracdo da leitura e compreenséo da
antiga Lei dos Crimes de Responsabilidade, sendo necessaria uma nova interpretacdo dos

fatos e do direito, que se coadune com a Constituicdo Federal.

E nesse item comungamos da tese da existéncia de duas normatividades
vigentes a respeito da improbidade e/ou probidade administrativa, ofertando plena eficacia
as disposicdes da Lei de Improbidade Administrativa, com raras excecdes, na aplicacao
dos casos da préatica de ato improbo por parte de agentes politicos, como sera detalhado

mais a frente.

Com relagdo ao item “g”, tratando da possivel usurpagdo da competéncia do
Supremo Tribunal Federal quando se processar um agente politico pela pratica de ato
improbo, com base na Lei n°® 8.429/92, na Justica Civel de primeiro grau, refutamos tal
posicdo, uma vez que, trata-se de fatos afetos a dimenséo civel e ndo fatos abrangidos pela
dimensdo criminal, estes sim de competéncia do Supremo quando praticados por certos

agentes politicos.

Conforme j& abordado neste trabalho, existe nitida diferenca entre as

dimensGes do saber Juridico, em especial nas questdes civis e criminais.

A competéncia prevista na Constituicdo Federal no artigo 102, I, “c”, refere-se
a competéncia para apuracdo do crime de responsabilidade, ndo havendo até o momento
nenhuma previsdo com relacdo as acOes civeis praticadas pelas mesmas autoridades ali

mencionadas.

O mesmo fato pode gerar responsabilidades nas varias dimensdes, como € de

conhecimento notdrio o exemplo dos funcionarios publicos que, pela pratica de um dnico
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fato com repercusséo nas dimensdes civil, criminal e administrativa, responderdo em todas

as dimensGes sofrendo cominagdes de natureza criminal, civel e administrativa.

Portanto, com relacdo a dimensdo civel ndo h& nenhuma usurpacdo da
competéncia do Supremo Tribunal por ndo haver previsdo constitucional para tal

responsabilizacéo.

Quanto ao item “h”, que versa sobre a incidéncia de dois diplomas legais sobre
as condutas dos agentes politicos, sendo que os ilicitos arrolados na Lei n° 8.429/92 s&o, na

realidade, delitos politico-administrativos.

Atos de improbidade praticados, por exemplo, pelo Presidente da Republica
séo crimes de responsabilidade, e ndo pode haver mudanca da natureza do ato em razdo da
diferente funcédo exercida pelo agente politico, sendo o ato de improbidade essencialmente

crime de responsabilidade.

Seria inadmissivel o convivio de dois sistemas de responsabilidades para os

agentes politicos.

Além do fato da Constituicdo de 1988 ser posterior a Lei n° 1.079/50, lendo
atentamente as disposicdes que disciplinam os crimes de responsabilidade notamos
nitidamente que o disposto sobre a probidade administrativa carece de detalhamento das
acOes que deveriam ser previstas, enquanto que, ja nas disposicdes da Lei de Improbidade
Administrativa ha a previsdo de trés modalidades de atos improbos, a saber: a) os que
causam enriquecimento ilicito; b) os que causam prejuizo ao erario publico; c) e os que

atentam contra os principios administrativos.

Desse modo, a maioria das condutas improbas, € disciplinada apenas num
unico diploma legal, a Lei n° 8.429/92, ndo havendo duplicidade de descricdo de atos
improbos. Ressalvamos que a improbidade e/ou probidade € tratada, no nosso atual
ordenamento juridico, com “dupla normatividade”, objetivando fins constitucionais
diversos, o que é diferente da afirmagdo da convivéncia de dois sistemas de

responsabilidade.
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O que de fato existe sdo dimensdes de responsabilizacdo, no caso do agente
politico, as dimensdes criminal, civil, administrativa.

[13%2]
1

O item menciona sobre a previsdo do afastamento cautelar ¢ a perda do
cargo e dos direitos politicos, podendo ocorrer de um juiz de primeiro grau destituir do

cargo um Ministro do STF e impor-lhe a inabilitacdo para outra fungéo.

Poderia ocorrer, por exemplo, o afastamento cautelar (temporario) do
Presidente da Republica, do Presidente do Congresso Nacional, do Presidente da Camara
dos Deputados, do Presidente do Supremo Tribunal Federal, do Ministro de Estado, do

Comandante das Forcas Armadas, do Governador.

Para esses casos defendemos a possibilidade da decretagao do “afastamento do
agente publico do exercicio do cargo, emprego ou funcdo, sem prejuizo da remuneracéo,
quando a medida se fizer necessaria a instrugdo processual” (artigo 20 da Lei n® 8.429/92),
desde que o requerido esteja praticando atos que atentem contra a instrucdo do processo,

como, por exemplo, ameacando testemunhas, modificando provas técnicas etc.

No entanto, tratando-se de agente politico como autor de ato de improbidade,
faz-se necessaria a comunicacdo da decretacdo do afastamento temporario ao Poder
Legislativo respectivo, para que, através de uma votacdo, seja confirmada ou ndo a
efetividade de tal decisdo. Tal providéncia se imp0de, em razéo da separacdo dos Poderes e

de sua convivéncia harmonica, com total respeito & autonomia de cada esfera de atuacéo.

A principio pode parecer uma medida indcua, mas, nas outras dimensdes da
vida em sociedade, serdo muitos os reflexos desta decisdo judicial, principalmente se
houverem argumentos e demonstracdes de sérios indicos da pratica de ato de improbidade

administrativa pelo agente politico.

No tocante ao item “j”, refere-se a afirmacéo de que ndo ha separagéo estanque

das leis civis e penais.

Realmente é verdade que ndo héa separacdo total entre as esferas civis e penais.
No entanto, é inegavel a existéncia das dimensdes civil e penal, e que se tratam de

dimens0es (esferas) autbnomas, com principios e regras préprias de cada dimensao.
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O Direito Penal, autbnomo que €, possui principios que sdo aplicaveis apenas

as suas dimensdes, 0 mesmo ocorrendo com o Direito Civil.

E além do mais, realcamos que um mesmo fato praticado por um agente

politico pode repercutir nas dimensées criminal, civil, administrativa e politica.

Podemos citar como exemplo a pratica de um ato politico, de um fato politico.

Nasce a seguinte pergunta: uma acao politica pode ser imoral?

Respondemos que sim, que uma acao politica pode ser imoral, dependendo dos
fins com que ela é praticada, assim como, do modo como é executada, uma vez que, se ela
for implementada por meios ilicitos, desonestos, ou, com finalidade imoral, sem davida, se

tornara uma acdo politica improba.

Por isso, 0s agentes politicos estdo sujeitos as normas da Lei n° 8.429/92, ndo
havendo nenhum constrangimento em se apurar quais os fins e por que meios estdo sendo

realizadas as atividades estatais.

No item “1”, cita-se a notoriedade facil dos denunciantes, com finalidade de
participarem do debate politico, através das “agdes espetaculares”, com repercussao na
midia, além de que, foi dito que os agentes politicos trabalham de domingo a domingo com
a mesma intensidade, sendo grotesco comparar-se a atividade ministerial com a atividade

de um servidor publico.

A primeira parte do item “1”, que fala sobre a repercussdo na midia, € um dos
tracos caracteristicos dos paises que adotam o regime democrético, como 0 Nnosso

atualmente.

Participacdo da populacdo na vida politica da nacdo, transparéncia, imprensa

ativa na divulgagéo de atos de repercussdo nacional, enfim, cidadania é algo salutar.

Ndo é a atitude contraria que deve prevalecer, temendo-se um possivel

“constrangimento” dos atingidos pela agdo de improbidade.
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A medida que a cidadania de cada pessoa cresce em intensidade e saber, o

juizo de valor de cada cidaddo também se torna mais sabio, assim como a sociedade forma

uma vontade livre e consciente.

A formacao da vontade democratica foi abordada por José Joaquim Gomes

Canotilho (2003, p.14090), a saber:

A chamada teoria pluralista da democracia, oriunda dos Estados Unidos,
pretende ser uma autocompreensdo das democracias ocidentais. O seu
teorema fundamental é o seguinte: o processo de formacdo da vontade
democratica ndo assenta nem no povo indiferenciado dos sistemas
plebiscitarios, nem no individuo abstrato da teoria liberal, mas sim em
grupos definidos através da frequéncia de interaccGes sociais. As decisfes
estaduais constituiriam, assim, 0s inputs veiculadores das ideias,
interesses e exigéncias dos grupos. .

A democracia é essa interagdo social que ocorre por meio dos grupos que

acabam por expressar os destinos da nacdo. Participacdo e responsabilidade social séo

elementos que caminham junto aos cidadaos no viver da democracia.

Necessariamente aportamos no conceito de cidadania, abordado por Dalmo de

Abreu Dallari (2010, p.22):

A cidadania expressa um conjunto de direitos que da a pessoa a
possibilidade de participar ativamente da vida e do governo de seu povo.
Quem ndo tem cidadania estd marginalizado ou excluido da vida social e
da tomada de decisdes.

Realmente, ha uma ligacdo entre a democracia, os direitos fundamentais,

cidadania, e o principio da moralidade administrativa.

Quanto maior o nivel de consciéncia de um povo sobre seus deveres e direitos,

maior sera o nivel de participacdo dos cidadaos nos destinos de um pais.

Havera uma imprensa livre, difusora de informacdes e dados do que estd

ocorrendo na sociedade, em especial com nossos governantes.

p.95):

Comungamos do conceito de democracia mencionado por Edgar Morin (2011,
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A democracia ndo pode ser definida de modo simples. A soberania do
povo cidaddo comporta, a0 mesmo tempo, a autolimitacdo desta
soberania pela obediéncia as leis e a transferéncia da soberania aos
eleitos. A democracia comporta, a0 mesmo tempo, a autolimitacdo do
poder do Estado pela separacdo dos poderes, a garantia dos direitos
individuais e a prote¢do da vida privada.

A democracia, evidentemente, necessita do consenso da maioria dos
cidaddos e do respeito as regras democréticas. Mas, do mesmo modo que
0 consenso, a democracia necessita de diversidade e antagonismos.

A experiéncia do totalitarismo enfatizou o carater-chave da democracia:
seu elo vital com a diversidade.

A democracia sup@e e nutre a diversidade dos interesses, assim como a
diversidade de ideias. O respeito a diversidade significa que a democracia
ndo pode ser identificada com a ditadura da maioria sobre as minorias;
deve comportar o direito das minorias e dos contestadores a existéncia e a
expressdo e deve permitir a expressdo das ideias heréticas e desviantes.
Do mesmo modo que € preciso proteger a diversidade das espécies para
salvaguardar a biosfera, é preciso proteger a diversidade de ideias e
opinides, bem como a diversidade de fontes de informacéo e de meios de
informacdo (imprensa, midia), para salvaguardar a vida democratica.

Através da divulgacao das “ideias”, da interagdo entre as pessoas, havera uma
comunh&o entre 0 pensamento dos representantes e o desejo dos representados, o que

garante o éxito do sistema democrético.

A legitimidade dos governantes é a chave para a soberania de um povo, como
bem descreveu Alexis de Tocqueville (1987, p.52) ao citar 0 povo norte-americano como

exemplo de soberania:

Nada de semelhante se v& nos Estados Unidos; ali, a sociedade age
sozinha e sobre ela propria. Nao existe poder a ndo ser no seio dela; quase
nem mesmo Se encontram pessoas que ousem conceber e, sobretudo,
exprimir a ideia de ir procurd-la noutra parte. O povo participa da
composicao das leis, pela escolha dos legisladores, da sua aplicagdo pela
eleicdo dos agentes do poder executivo; pode-se dizer que ele mesmo
governa, tdo fréagil e restrita é a parte deixada & administragdo, tanto se
ressente esta da sua origem popular e obedece ao poder de que emana, O
povo reina sobre o mundo politico americano como Deus sobre o
universo. E ele a causa e o fim de todas as coisas: tudo sai do seu seio, e
tudo absorve nele.

A legitimidade popular, num verdadeiro sistema democratico, pode alcangar
até mesmo a elaboracdo do or¢camento do Estado, a aplicagdo devida das verbas publicas,

fatos ligados ao principio da moralidade.
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No que se refere & elaboracdo do orcamento, ha a ideia do “orgamento
participativo”, defendida por Valdemir Pires (2001, p.35-36):

O Orcamento Participativo representa mais um passo no sentido do
aperfeicoamento politico. Nele, ndo somente os parlamentares devem
participar das decisGes sobre financas publicas: a populagdo organizada, a
sociedade civil assume papel ativo, passa a ser agente e ndo mero
paciente. Ocorre uma radicalizacdo democrética. Nessa passagem, a
democracia passa a ser encarada ndo s6 como meio para se atingir o fim
de melhor alocagdo de recursos, mas também como o fim em si mesma.
Na arena em que se da a disputa por recursos publicos escassos, 0S
cidaddos exercem o seu direito e o seu dever de participar na definicdo
dos rumos da acdo governamental. A prética continuada da cogestéo leva
a que, de um lado, o governo va paulatinamente abandonando a tentagéo
de fazer valer sempre o0 seu ponto de vista e, de outro lado, a populagéo
vai adquirindo visdo de conjunto sobre a escassez de recursos e sobre a
infinidade de demandas que se apresentam ao governo.

Notamos que no sistema democratico brasileiro ocorreram diversos avangos
desde a edicdo da Constituicdo Federal de 1988, principalmente numa participacdo mais

ativa da populacédo nas questdes politicas de Estado.

A ideia do compartilhamento dos destinos do pais, pelo emprego do sistema
democratico em questdes vitais ao Estado brasileiro, como, por exemplo, pelo emprego da
técnica do “orcamento participativo” em varias Prefeituras do interior do pais, o combate
ao mau uso do dinheiro publico pela acdo de improbidade administrativa pelo Brasil afora,

demonstram a mudanca de comportamento do Poder Publico e dos cidad&os.

Temos notado um crescimento das reportagens sobre a qualidade dos servigos

publicos prestados pelo Estado brasileiro, em especial, o servico de saude publica.

A imprensa nacional tem feito seu trabalho de prestar a informacdo devida
sobre o tema, e os cidaddos tém reclamado seus direitos, mediante o uso de um novo meio

de comunicacdo: a internet.

Estamos na era das Tecnologias de Informagdo e Comunicacgdo. Essa nova era

impds um novo modo de relagbes humanas e sociais.

De acordo com Orides Mazzaroba e Lucas Nunes Quirino (2011, p.113):
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As relacBes humanas tém se realizado, em especial nos Gltimos vinte
anos, de maneira completamente diversa da que sempre ocorreram. A
tecnolégica, ou o meio tecnoldgico, penetra todas as areas do saber,
influenciando-as e direcionando-as em sentido de convergéncia. Em
outras palavras, a interatividade proporcionada pela utilizacdo das TICs
promove uma maneira diferenciada de se gerar conhecimento, derivada
especialmente da maior facilidade que se tem em inter-relacionar
informacdes outrora pertencentes a universos disjuntos.

Acreditamos que com o tempo os resultados da participacdo popular irdo
aparecer, e que o processo de fortificacdo da cidadania é irreversivel, assim como, nosso
sistema democratico ird permanecer e sera aperfeicoado por nos brasileiros, segundo
nossas tradi¢Bes e particularidades. E esse constante processo de evolugdo ocorre através

do Direito.

Jodo Alves Silva (2003, p.85) explica que:

Democracia, Direito, mudanga social e cidadania tém implicacGes
reciprocas e as mudancas ocorrerem por fatores sociais que influem no
Direito e este na sociedade, num movimento permanente. O Direito tem
dois aspectos bem delimitados: ativo e passivo. Enquanto este atua como
instrumento de controle social, aquele impulsiona as mudancas.

Ja na segunda parte do item “1”, a questdo é sobre a alegacdo de que o agente
publico trabalha de “domingo a domingo”, ndo havendo interrup¢do na atividade politica

que desempenha, como, por exemplo, a atividade do Presidente da Republica.

Realmente, o Presidente da Republica é Presidente no sadbado, domingo e
feriado. No entanto, ele também possui uma vida privada, ao lado da sua vida politica. O
Presidente da Republica, ndo deixa de ter sua vida familiar, suas relacbes profissionais,
suas relacOes intelectuais, suas relacdes na participacdo em organizagdes sociais de sua

comunidade. Sdo relacdes de “domingo a domingo”.

Uma mesma pessoa pode tornar-se um agente politico, elegendo-se, por
exemplo, para o cargo de Deputado Federal, passando a vivenciar, concomitantemente,

uma vida privada e politica.

Mas, a vida politica e a vida privada sdo bem diferentes, com razdes e objetivos

totalmente diversos, inconfundiveis.
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A vida politica visa 0 desempenho das altas funcdes estatais previstas na
Constituicdo, as quais, em regra, determinam os destinos politicos da nacdo. No
desempenho de suas atividades estatais, necessita do aparato estatal para o bem realizar de

seu mister constitucional.

A inauguragdo de uma obra publica, a viagem para uma reunido a fim de tratar
da ajuda aos desabrigados em raz&o de uma enchente, sdo atos que necessitam do uso dos
bens puablicos, do uso da estrutura do Estado para sua realizacdo, pois se referem a vida

politica da autoridade estatal.

Agora, uma viagem em que, por exemplo, um Deputado Federal deseja fazer
até a Alemanha para visitar sua filha, estudante que Ia reside, ndo é um ato afeto a sua vida

politica, mas sim um ato relativo a sua vida privada.

Essa é a diferenciacdo essencial, que deve ser feita para a correta aplicacdo da

Lei de Improbidade Administrativa segundo sua interpretagdo constitucional.

Outro exemplo para ilustrar bem a questdo, seria uma autoridade policial
residente no interior paulista usar de uma viatura policial para levar sua familia, em férias,

para conhecer o litoral, até a cidade de Santos.

Vida privada, atos particulares dos agentes politicos devem ser realizados com
recursos proprios, sem colaboracéo do dinheiro publico.

Os recursos publicos devem ser usados no estrito desempenho de atividades

estatais, na vida politica do agente em questao.

Alias, em obediéncia ao principio constitucional da igualdade, todo e qualquer
agente publico assim deveria proceder, ndo havendo, na verdade, para este fim, diferenca

entre a atividade ministerial e a atividade de um servidor publico.

Vamos exercitar nossa imaginagédo, supondo, por exemplo, que uma autoridade
policial conduzisse uma viatura policial para sua residéncia, com a finalidade de que,
encontrando-se de sobreaviso, caso fosse acionada para atender uma ocorréncia policial,

para la se deslocasse 0 mais rapido possivel. Havendo o acionamento para o atendimento
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de um local de crime, a autoridade usaria da viatura policial para o atendimento do caso,
uma vez que, estd no desempenho de sua atividade publica, portanto, na esfera de sua vida

publica.

O mesmo raciocinio se aplica aos agentes politicos.

A finalidade da existéncia dos agentes politicos é a realiza¢cdo do bem comum
da comunidade onde vivem, de coordenarem o0s objetivos da nagéo, de preservar-lhe a

soberania, e alcancar a felicidade de todo o seu povo.

N&o é razoavel e ético que uma pessoa queira governar um pais em razéo da
remuneracdo ou dos beneficios que ira receber relacionado ao cargo politico que ird

desempenhar.

Alertamos, ainda, que o Presidente da RepuUblica, os Ministros de Estado, os
Deputados e Senadores recebem um subsidio para o desempenho de suas altas fungdes.
Agora, a oferta e 0 gozo de outros tantos beneficios legais deveria ser repensada pela
sociedade brasileira. As proprias despesas pessoais dos agentes publicos deveriam ser

custeadas por eles proprios.

Novamente € relevante a diferenciacdo entre a vida privada e a vida politica
(publica) da pessoa que assumiu um cargo politico, ja que, segundo pregamos, despesas
pessoais seriam pagas com o proprio rendimento do agente politico.

No entanto, uma viagem, por exemplo, de um agente politico de Brasilia até o
Rio de Janeiro para a verificacdo de uma calamidade, esta sim seria totalmente custeada
pelos recursos publicos, com gastos de alimentacdo, estadia, inclusive, com a possibilidade

de posterior prestacdo de contas dos gastos feitos.

Outro item, o “m”, menciona que a ndo aplicacdo da Lei de Improbidade
Administrativa aos agentes politicos impede a banalizacdo de procedimentos de carater
penal com o objetivo de causar constrangimento politico aos atingidos, o que afetaria a
atuacdo do proprio Estado, ja que as acdes de improbidade sdo usadas para combater
decis6es politicas, econémicas dificultando o bom andamento da atividade estatal.
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Na verdadeira democracia ha transparéncia e efetiva participacdo da imprensa
na vida politica da nagéo.

Nos dias atuais ndo é de bom senso a defesa de que é preferivel ndo se apurar
uma denuncia de um possivel ato improbo ao desgaste publico a que € submetido o

denunciado.

Até porque, nos casos da acdo de improbidade, em regra, a peticdo inicial sera
elaborada pelo Promotor de Justica, o qual fard& um primeiro juizo sobre os fatos, e
submetida a apreciacdo da Autoridade Judiciaria respectiva, ocorrendo mais um juizo de
valoragdo, num procedimento processual muito bem elaborado pela Lei de Improbidade
Administrativa no seu artigo 17.

Por isso € previsto na Lei de Improbidade Administrativa um recurso contra o
recebimento da peticdo inicial, podendo haver conhecimento da matéria por parte do
respectivo Tribunal, conforme prevé o artigo 17 § 10, a saber: “Da decisdo que receber a

peticdo inicial cabera agravo de instrumento”.

Também esclarecemos que ndo ha previsao legal de suspensdo do ato no caso
de instauracdo da acdo de improbidade, ndo havendo risco do ato em questdo perder,

momentaneamente, seus efeitos.

No item “n” ¢ dito que nao se admite a “destitui¢do indireta” de autoridade
sufragada pelo voto popular sem o consentimento expresso dos representantes do povo,

questdo altamente relevante e de interesse para nossos estudos.

Esse tema envolve a separacdo de poderes, e a convivéncia harménica que

deve existir entre 0s mesmos no decorrer da efetiva atuacao do Estado.

Realmente existem certos limites que devem ser respeitados entre a atuacéo de
um poder sobre o outro, em especial quando a edi¢do de um ato acarreta efeitos juridicos
na atuacdo de outro poder, como no caso da perda da funcdo publica e/ou suspensao dos
direitos politicos de um deputado federal ou de um senador da Republica.
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Em razdo desta situagdo existem varios institutos juridicos, tais como a

imunidade parlamentar, a lei que prevé os crimes de responsabilidade etc.

De acordo com todo o exposto somos favoraveis a tese juridica de que o0s
agentes politicos estdo afetos a todas as disposi¢oes da Lei de Improbidade Administrativa,
porém, havendo ressalvas neste ponto: a efetiva eficicia da declaracdo da perda de funcédo
publica e suspensédo dos direitos politicos do agente politico.

A quem cabe dar pleno cumprimento da decisdo judicial, transitada em

julgado, que declara a perda da funcéo e a suspensao dos direitos politicos?

No nosso modo de sentir, a solucdo esta nos dispositivos da Constituicdo da

Republica, fonte de principios e regras aplicaveis a qualquer caso de dificil resolucéo.

Vamos analisar o artigo 55 da Constituicdo Federal, no que se refere aos

deputados federais e senadores. O artigo prevé o seguinte:

Perdera o mandato o deputado ou senador:

Il — cujo procedimento for declarado incompativel com o decoro
parlamentar;

IV — que perder ou tiver suspensos os direitos politicos;

Paréagrafo 1°: E incompativel com o decoro parlamentar, além dos casos
definidos no regimento interno, o abuso das prerrogativas asseguradas a
membros do Congresso Nacional ou a percepcéo de vantagens indevidas.

Portanto a perda da funcéo publica e a suspensdo dos direitos politicos, com
relacdo aos Deputados Federais e Senadores s6 pode ser efetivada pela Casa Legislativa

respectiva.

No que se refere ao Presidente da Republica temos que analisar
detalhadamente o principio da separacdo dos poderes, e a questdo da legitimidade dos
agentes politicos, vez que, os agentes publicos sdo investidos dos cargos publicos pelo
processo democratico da eleicdo pelo voto de cada cidaddo, através do cumprimento da

vontade popular.
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Dispoe a Constituicdo Federal, no seu artigo 2°, que “sdo Poderes da Unido,
independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario”, havendo
respeito pela independéncia de cada Poder, havendo assuntos que refletem a soberania de

seus atos.

Logicamente a perda da fungdo publica do Presidente da Republica interfere no
atuar do Poder Executivo, caso haja a decretacdo, em acdo de improbidade de tal medida.

Lembramos que no Brasil, o Poder Judiciario ndo conta com a participacao
direta da populacdo na escolha dos magistrados que irdo integrar os quadros dos Tribunais

e Juizos de primeiro grau, diferente do que ocorre nos Poderes Legislativo e Executivo.

A questdo principal é o respeito a vontade popular expressa em eleicdes livres,

e a soberania no relacionamento entre cada Poder.

Na realidade quando mencionamos separacdo de poderes, queremos dizer

separagdes de fungdes, estas sim tipicas de determinado “poder”.

O Legislativo elabora as leis, o Executivo torna a lei concreta, executa as
disposicdes legais, enquanto que o Judiciario julga os casos de litigio ocorridos na

sociedade.

Mas deve haver respeito e limites s6 podendo ocorrer interferéncia de um

poder no outro poder em casos excepcionais

Assim, entendemos que o Presidente da Republica em exercicio pode sofrer
uma agdo de improbidade administrativa, a qual se inicia no juizo de primeiro grau,
conforme a tradicdo brasileira, porém, sua decisdo final, transitada em julgado, no que se
refere a perda da funcao publica e suspenséo dos direitos politicos, devera ser encaminhada
ao Congresso Nacional e submetida a uma votacdo para que a mesma seja executada ou

nao.

Dessa forma, haveria o pleno respeito a independéncia de cada poder, e ao
mesmo tempo, o cumprimento efetivo do disposto na Constituicdo Federal de 1988, no que

diz respeito ao principio da moralidade administrativa.
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O Comandante da Marinha, do Exército e da Aeronautica e o Ministro de
Estado ndo foram investidos em seus cargos em razdo da vontade popular, como o

Presidente da Republica.

E a perda da funcdo publica, logicamente interfere diretamente na soberania

popular demonstrada pelos cidadaos em eleicGes livres.

Portanto, a sentenca condenatoria em acdo de improbidade administrativa, em
desfavor do Presidente da Republica, pode ser executada com relacéo as sancdes previstas
no artigo 12 da Lei de Improbidade Administrativa, com exce¢do das cominacdes de perda
da funcdo publica e suspensdo dos direitos politicos, as quais somente serdo efetivadas
apos votacdo a ser realizada pelo Congresso Nacional. E esse raciocinio abrange todos os
agentes politicos eleitos em elei¢des livres e diretas que estejam no gozo de seus mandatos,

conforme ja explicado.

No item “0”, o argumento central refere-se que a Lei de Improbidade
Administrativa ndo tem carater reparatdrio, havendo para tal finalidade de ressarcimento
do dano as acGes populares, acdes civis publicas, e até o Tribunal de Contas pode provocar

o0 arresto de bens.

Ora, 0 argumento ndo convence. A Lei de Improbidade Administrativa possui,
sim, natureza civil de ressarcimento dos eventuais danos causados ao patriménio publico
em razdo da pratica de atos improbos, uma vez que, o bem juridico protegido pela Lei n°
8.429/92 é a moralidade publica, na sua faceta probidade, realgando, ainda, a possibilidade

da ocorréncia de eventual dano moral em desfavor do ente pablico.

O fato de existirem outras agdes civis paralelas ndo retira da acdo de
improbidade seu carater reparatorio; apenas reforca tal caracteristica.

(Y4

Por fim, no item “p”, ¢ mencionado que o crime de responsabilidade ndo existe
em razdo do ato carater do ato praticado, mas também em razdo da situacdo funcional da

pessoa que o pratica.
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O crime de responsabilidade foi entregue a juizes diversos por conta da “indole
politica” de que se reveste o processo para sua apuragdo, por ter sido cometido por um

agente politico.

A Constituicdo encarrega o Parlamento do desdobramento do processo de

apuracao do crime de responsabilidade do Presidente da Republica, do Ministro de Estado.

N&o podem incidir sobre 0 mesmo fato duas leis versando sobre improbidade

e/ou probidade, tal como ndo podem incidir duas leis penais sobre 0 mesmo fato.

O primeiro equivoco deste item é sobre a incidéncia de duas leis sobre o
mesmo fato. Na realidade sdo duas leis que regulam a improbidade e/ou probidade com
objetivos e descricGes faticas diferentes.

A Lei dos Crimes de Responsabilidade trata da probidade administrativa sob a
Otica politica, visando a responsabilizacdo politica do agente politico, tanto que a descricao

dos casos de violacdo da probidade é feita de forma acentuadamente genérica.

Ja a Lei de Improbidade Administrativa visa apurar a conduta do agente
politico, sob a Otica da sua conduta funcional, a luz do principio constitucional da
moralidade administrativa, na dimensao civil, havendo nos dispositivos legais descri¢ao
pormenorizada dos atos tidos como improbos, se comparados com a Lei dos Crimes de
Responsabilidade.

A improbidade possui distintas normatividades em nosso ordenamento juridico

constitucional atual.

Outro detalhe refere-se a que o carater do ato praticado ndo pode variar em
funcdo das qualidades da pessoa que o pratica, pois, essa tese desrespeita o principio da
igualdade material.

Como bem alertou o Ministro Joaquim Barbosa, ndo poderiamos admitir que
um funcionério publico de carreira, que eleito Deputado Federal e licenciado, exercendo
seu mandato, cometesse um ato improbo previsto na Lei n® 8.429/92, e ndo fosse

responsabilizado por estar exercendo o cargo de Deputado Federal. Se o mesmo
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funcionario publico estivesse exercendo seu cargo original, seria punido pelas disposi¢des
da Lei de Improbidade Administrativa. Isto € um disparate!

O carater do ato é um s6. E um ato improbo, imoral, desonesto, que ndo pode
transformar-se em um ato impune, quase que legitimo, somente em razdo da pessoa

exercer temporariamente um cargo eletivo.

Importante, neste momento do trabalho, abordar o voto do Ministro Joaquim
Barbosa, proferido na Reclamacdo n° 2138-6/DF, sobre a matéria em questdo, pela
abordagem juridica desenvolvida em sua manifestacdo, a qual, ao nosso sentir, é aquela
que se amolda com precisdo ao expresso na Constituicdo da Republica de 1988, em
especial ao principio da moralidade administrativa. Vamos a ela.

Num primeiro momento, o Ministro Joaquim Barbosa esclarece que a acdo de
improbidade tem natureza civil, e ndo se podem comparar as condutas descritas na Lei n°
8.429/92 aos crimes de responsabilidade previstos na Lei n® 1.079/50, pois essa
comparacao esvazia o cardter motivador da Lei de Improbidade Administrativa e restringe

0 seu alcance e aplicacéo.
A propria Lei de Improbidade Administrativa prevé, no seu artigo 2°, que

reputa-se agente publico, para os efeitos desta lei, todo aquele que exerce,
ainda que transitoriamente ou sem remuneracao, por elei¢cdo, nomeacao,
designacdo, contratacdo, ou qualquer outra forma de investidura ou
vinculo, mandato, cargo, emprego ou funcdo nas entidades mencionadas
no artigo anterior,

estabelecendo san¢des aos agentes publicos nos casos de enriquecimento ilicito no
exercicio de mandato, cargo, emprego ou funcdo na administracdo publica, sem prejuizo

das sancGes penais cabiveis.

A Lei de Improbidade Administrativa deixa claro que o agente publico esta

sujeito a outra espécie de sancao, de carater ndo penal.

E a averiguacdo das condutas descritas na Lei de Improbidade Administrativa
deve se dar no juizo de primeira instancia, ndo havendo de se falar em competéncia por

prerrogativa de foro.
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Os atos improbos ndo se enquadram nos dispositivos da Lei n® 1.079/50 e ndo €
aplicavel o artigo 102, I, “c”, da Constituicdo Federal, porque, para o Ministro Joaquim

Barbosa, ha dupla normatividade em mateéria de improbidade, com objetivos distintos.

A primeira normatividade € aquela especifica da Lei n° 8.429/92, de tipificacao
cerrada, mas de incidéncia sobre um vasto rol de possiveis acusados, incluindo até mesmo

pessoas que ndo tenham qualquer vinculo funcional com a administragéo publica.

A segunda normatividade € relacionada a exigéncia de probidade que a
Constituicdo da Republica faz com relacdo aos agentes politicos, especialmente ao Chefe
do Poder Executivo e aos Ministros de Estado, ao estabelecer no artigo 85, V, os crimes de
responsabilidade, atos do Presidente da RepuUblica que atentam contra a probidade

administrativa, normatividade completada pela Lei n® 1.079/50.

Sdo disciplinas normativas diversas, as quais tém objetivos constitucionais

diversos.

O artigo 34, § 4° da Constituicdo Federal, disciplinado pela Lei n° 8.429/92,
traduz a concretizacdo do principio da moralidade administrativa inscrito no caput da
norma constitucional, preocupando-se com a ética na administracdo publica e com o

combate a corrupg¢do e a impunidade no setor publico.

Visa a Lei de Improbidade Administrativa coibir os atos desonestos e
antiéticos, aplicando-se aos acusados, atendidos os principios da proporcionalidade e
razoabilidade, possuindo natureza cerrada da tipificacdo, com penas especificas para cada

tipo de conduta desviante.

O contraste € manifesto quando se compara a improbidade prevista na Lei n°
8.429/92, com a improbidade direcionada a fins politicos, prevista no artigo 85, V, da
Constituicdo Federal e na Lei n° 1.079/50, quando assume nova roupagem, na qual o

objetivo constitucional é mais elevado.

Cuida-se de um dos mecanismos de checks-and-balances tipicos das relagdes

entre os poderes de Estado no regime presidencial de governo. Tem equivaléncia, no
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presidencialismo, aos mecanismos de apuracdo da responsabiliza¢do politica do sistema
parlamentarista, como a moc¢ao de desconfianca.

O objetivo da punic¢do da Lei n® 1.079/50 € lancar no ostracismo politico o
agente politico faltoso, especialmente o chefe de Estado, cujas a¢bes configurem um risco
para o Estado de Direito, para a estabilidade das instituicGes, enfim, o Presidente da

Republica, por seus atos e agodes, perde a “confianga da nagao” (public trust).

Sdo aplicadas apenas duas sanc¢des: a) a perda do cargo; b) a inabilitacdo para o

exercicio de funcgdes publicas por 08 anos.

O contraste entre as duas normatividades também se expressa pelo exame das
tipificagOes disciplinadas nas duas leis (Lei n® 8.429/92 e Lei n° 1.079/50).

Na Lei n® 1.079/50, as condutas do Chefe de Estado e seus colaboradores,
previstas exigem um grau de especificidade de condutas bem menor do que aquele que

encontramos nas tipificac6es da Lei de Improbidade Administrativa.

Na Lei n°® 1.079/50 h&a uma vagueza, que se explica pela natureza politica do
processo de responsabilizacdo dos agentes politicos que é a versao local do impeachment
do direito norte-americano, sdo condutas que se confundem com condutas tipicas e

exclusivas de quem detém a direcdo superior do Estado.

Essa descricdo esta longe da crueza descritiva prevista na Lei de Improbidade
Administrativa, realcando mais uma vez o Ministro Joaquim Barbosa que estamos diante

de “entidades distintas e nada mais”.

No entanto, embora distintas, ndo se excluem, podendo ser processados
separadamente, em procedimentos autbnomos, com resultados absolutamente distintos

embora desencadeados pelos mesmos fatos.

O Ministro Joaquim Barbosa realga que o nosso sistema constitucional néo
repudia a duplicidade de san¢des iguais quando o escopo dos processos de punicdo é
diferente, mencionado como exemplo 0s crimes comuns e 0s crimes de responsabilidade

ou politicos.
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Também é mencionada a duplicidade de sancGes resultante da duplicidade de
responsabilizacdo. Por exemplo, os crimes de responsabilizacdo do Presidente da
Republica, eventualmente dos Ministros de Estado se conexos com os daquele, “a
condenacdo se limita a perda do cargo e a inabilitacdo por 08 anos do exercicio de funcao
publica”, mas “sem prejuizo das demais sang¢des judiciais cabiveis” (artigo 53 paragrafo

Unico da Constituicdo Federal).

A duplicidade de responsabilizacdo também pode ser encontrada nas normas
relativas a responsabilizacdo dos servidores publicos, 0s quais se submetem
concomitantemente a responsabilizacdo administrativa (se federais, a Lei n° 8.112/90,
artigo 124), a responsabilizacdo penal (artigo 312 do Codigo Penal) e a responsabilizacdo
civil. Nessa direcéo aponta o artigo 12 da Lei n°® 8.429/92.

O Ministro Joaquim Barbosa lembra Paulo Brossard (1992, p.73-74), em

monografia que escreveu sobre o impeachment, oportunidade em que este afirmou:

A circunstancia de uma falta constituir, no mesmo tempo, ilicito politico
e ilicito penal, crime de responsabilidade e crime comum, dando origem a
dois processos, um no &mbito parlamentar, outro perante cortes de justica,
tem contribuido, paradoxalmente, para alimentar confusdo acerca das
caracteristicas do impeachment no direito brasileiro. Com a san¢édo
criminal nada tem a ver com a sancao politica a que esté sujeita esta ou
aquela autoridade. Mesmo quando haja concorréncia de sangdes, elas séo
distintas, como diversos 0s processos que visam a sua aplicacdo. E ndo é
por outro motivo que, sem incorrer na pecha de bis in idem, podem
conviver e efetivamente convivem, ambas as penas, que sdo ajustadas a
ilicitos autdbnomos e diferentes.

Se assim &, porque haveria impedimento da coabitacdo entre a responsabilidade
politica e a responsabilidade advinda da improbidade administrativa? Se a Constituicdo da
Republica permite 0 mais, que é a comunhdo da responsabilidade politica com a
responsabilidade penal, porque haveria de proibir o menos (responsabilidade politica com a

responsabilidade por improbidade administrativa)?

Conclui-se que ndo ha impedimento a coexisténcia entre os dois sistemas de
responsabilizacdo: o politico previsto na Lei n® 1.079/50, e por improbidade administrativa
previsto na Lei n° 8.429/92.
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A tese contraria, da impossibilidade de coexisténcia dos sistemas citados, cria

uma situacdo que fere os principios “isonémico” ¢ “republicano”.

A luz da Constituicdo da Republica e da Lei n® 8.429/92, todo e qualquer
servidor que cometa ato de improbidade esta sujeito as san¢des da Lei de Improbidade

Administrativa.

Porém, se esse mesmo servidor, sem se exonerar do cargo efetivo, vier a
assumir um posto ministerial e praticar a mesma conduta, a ele ndo se aplicardo as sancoes
da Lei de Improbidade Administrativa, mas sim as duas Unicas san¢fes que a

responsabilidade politica permite: a) o afastamento do cargo; b) a inabilitacdo por 08 anos.

Isto é contra os principios basicos do regime democratico, é contra o

denominado accountability.

Nas verdadeiras democracias, a regra fundamental é: quanto mais elevados e
relevantes as funcGes assumidas pelo agente publico, maior ha de ser o grau de sua
responsabilidade, e ndo o contrario.

A tese da impossibilidade da coexisténcia dos dois sistemas conduz a morte
prematura da Lei de Improbidade Administrativa, sendo uma proposta inconstitucional, a-

histérica e reacionaria.

Esta tese nos faz retornar a barbérie, a época em que certas classes de pessoas
tinham o privilégio de ndo se submeterem as regras em principio aplicaveis a todos, mas

tinham essas classes a prerrogativa de terem o seu ordenamento juridico préprio, particular.

Reafirma que a competéncia do Supremo Tribunal Federal s6 pode ser

estabelecida mediante norma de estatura constitucional.

Por fim, o Ministro Joaquim Barbosa faz uma restricdo que se refere a
aplicacdo de uma das sanges previstas na Lei de Improbidade Administrativa, a saber: néo
cabe ao juiz de primeiro grau decretar, muito menos em agdo de improbidade, a perda do

cargo politico, do cargo de Ministro de Estado, por ser esta uma modalidade de punigéo
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que ¢é tipica da responsabilizacdo politica, elemento caracteristico do checks-and-balances,
como concebido na Convencdo de Filadélfia.

Portanto, o juiz de primeiro grau pode conduzir acdo de improbidade contra as
autoridades detentoras de prerrogativa de foro, podera aplicar todas as sancdes da Lei de
Improbidade Administrativa salvo uma: ndo podera decretar a perda do cargo politico, pois
causaria desestabilizacdo politico-institucional para qual a Lei de Improbidade

Administrativa ndo é vocacionada.

Passamos agora a analisar 0s argumentos expostos pelo Ministro Joaquim
Barbosa, realcando que nosso estudo seré baseado, em alguns trechos, no voto proferido
pelo Ministro.

Comecamos pela afirmacdo de que a acdo de improbidade possui natureza
civel, e que ndo se podem comparar as condutas descritas na Lei de Improbidade
Administrativa com as condutas previstas na Lei n® 1.079/50, visto que essa tese da
comparagdo entre essas leis esvazia o carater motivador da Lei de Improbidade

Administrativa e restringe o seu alcance e aplicacéo.

No entanto, a mais importante afirmacéo feita pelo Ministro Joaquim Barbosa é

que existe dupla normatividade em matéria de improbidade, com objetivos distintos.

A primeira normatividade é aquela especifica da Lei de Improbidade
Administrativa, de tipificagdo cerrada, mas de incidéncia sobre varios possiveis acusados,

abrangendo até mesmo quem nao tem vinculo funcional com a atividade publica.

A segunda normatividade € a relacionada a exigéncia de probidade mencionada
na Constituicdo da Republica citando os agentes politicos, em especial o Presidente da
Republica e os Ministros de Estado, estabelecendo como crimes de responsabilidade aos

atos que atentem contra a probidade administrativa, fatos descritos na Lei n°® 1.079/50.

S&o disciplinas normativas diversas, com objetivos constitucionais diversos,

tendo em vista a edicdo da Constituicdo de 1988.
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A primeira modalidade de normatividade se refere a probidade no desempenho
de uma conduta ética na administragdo publica, o combate & corrupcédo e a impunidade no
setor publico. Objetiva combater os atos desonestos, ilegitimos, imorais, aplicando-se aos
infratores da lei as sancbes previstas no artigo 12, conforme a conduta improba seja
enquadrada nos artigos 9°, 10, 11 da Lei n°® 8.429/92.

A segunda modalidade de normatividade, que se refere a probidade, € a
prevista na Constituicdo da Republica, no artigo 85, complementada pela Lei n® 1.079/50,
direcionada a fins politicos, ligada a alta administracdo dos interesses do pais, pelos
agentes politicos. E um dos elementos denominados de checks-and-balances, tipicos das
relagdes entre os poderes de Estado.

Segundo o Ministro Joaquim Barbosa, ha a coexisténcia pacifica e harmonica
entre as duas normatividades, no ordenamento juridico o que possibilita a plena eficacia

das disposic¢des da Constituicdo Federal de 1988, como de fato deve acontecer.

4.3 Competéncia para aplicacdo das sancdes aos agentes politicos

Sabemos que no inicio da convivéncia humana os conflitos individuais que
ocorriam no grupo social eram resolvidos pelos proprios individuos em dissenso,

prevalecendo o uso da “lei” do mais forte. E a chamada fase da “autotutela”.

No entanto, esta forma de solucionar os conflitos ndo gerava a verdadeira paz

social, mas muitas vezes um forte sentimento de injustica.

Com o evoluir da convivéncia humana, num penoso desenrolar da historia,
houve, em dado momento histérico, o hascimento do Estado, como uma ideia de unidade e
personificacdo de uma nacdo, de um ente publico com capacidade e poder de determinar os

destinos de um pais.

Apos o surgimento inicial do Estado, ele foi se desenvolvendo, com destaque
para os Estados Provinciais, as assembléias compostas por representantes das trés ordens
(clero, nobreza e terceiro estado), nos grandes feudos da Franga, a partir do século XIV, o

qual culminou, na Franga, com a proclamacdo da Assembléia Nacional Constituinte em 9
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de julho de 1789, movimentos que, N0 NOSSO pensar, inspiraram o conceito moderno de
Estado.

Concomitantemente o Estado também assumiu o compromisso de solucionar
os conflitos existentes no seio da comunidade. Assim, o Estado substituiu-se aos litigantes

originais do conflito e passou a impor a solugéo legal para aquela questdo controversa.

Nasceu 0 processo, ou seja, 0 conjunto de regras estatais que ordenardo a
relacdo juridica entre os litigantes e o Estado, na efetiva aplicacdo da lei ao caso

controverso, solucionando-o, pacificando-se por consequéncia a comunidade.

No entanto, todo o progresso da humanidade nesta &rea juridica estd
intimamente ligado a ideia de uma Lei Suprema, imutavel (em parte), que abarca os
principais interesses e vontades de uma populacdo: a Constituicdo. No ambito histérico,
ndo havia nenhuma preocupacdo em separar 0s temas, por isso as ideias em si estdo ligadas

até os dias atuais e ndo ha como desvincular os temas.

Portanto, vamos analisar os principais principios doutrinarios relacionados a

Jurisdicdo, inclusive constitucionais.

Relembramos, para ilustrar bem o tema, que adotamos em parte o conceito de
principio ofertado pelo autor Robert Alexy (2008, p.90), a saber: “principios S&0
mandamentos de otimizag&o, que sdo caracterizados por poderem ser satisfeitos em graus
variados e pelo fato de que a medida devida de sua satisfacdo ndo depende somente das

possibilidades faticas, mas também das possibilidades juridicas”.

Os principais principios doutrinarios relacionados a jurisdi¢cdo, no nosso sentir,
sdo 0s seguintes: a) principio da indeclinabilidade; b) principio da indelegabilidade; c)
principio da imparcialidade.

O principio da indeclinabilidade estabelece que o juiz, quando instado através
da propositura de uma acdo, ndo pode deixar de oferecer a solucdo juridica justa para

aquela controvérsia.
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Vem expresso na propria Constituicdo Federal, no seu artigo 5°, inciso XXXV,

a saber: “A lei ndo excluird da apreciagdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito”.

Uma vez que o Estado substitui-se as partes em conflito, ele agora tem o dever
de ofertar uma prestacao jurisdicional, a mais justa possivel, para a solu¢o do caso. E bom
lembrar que o Codigo de Processo Civil, no artigo 126, dispde que “o juiz ndo se exime de

sentenciar ou despachar alegando lacuna ou obscuridade da lei”.

O principio da indelegabilidade prega que a funcao jurisdicional sera exercida,
em regra, somente pelo Poder Judiciario, ndo podendo ocorrer a “delegacao” da fungéo

jurisdicional aos outros Poderes.

Também deve haver o respeito pela discriminacdo de competéncia de cada
orgao que compde o Poder Judiciario. No nosso sistema ndo ha jurisdicdo administrativa,
ressaltando-se que a administracdo publica exerce atribuicdes, mas ndo exerce jurisdicao

na acepcao juridica do termo.

O principio da imparcialidade impde ao julgador que ele tenha como objetivo
unico a correta aplicacdo do Direito material ao caso em concreto, ndo devendo levar em

consideracdo, na sua decisdo, nenhum interesse das partes ou proprio.

Em razdo desse principio, € norma que a jurisdi¢do civel deve ser provocada

por quem entende estar sendo prejudicado por outrem.

O Juiz de Direito esta proibido de iniciar, por sua propria vontade, um

processo.

E obvio que se o proprio magistrado iniciou um processo ele tera o interesse de
que o caso seja julgado em conformidade com a proposta inicial. Além do que, ndo pode
ocorrer do julgador visar como objetivo final de sua decisdo, o acolhimento dos

argumentos de uma das partes, visando um beneficio pessoal.

E para o bom desempenho de sua atividade jurisdicional o magistrado possui
garantias constitucionais, previstas no artigo 95, quais sejam: a) vitaliciedade; b)

inamovibilidade; c) irredutibilidade de subsidios.
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Ao lado desses principios expostos, também iremos analisar mais trés
principios de relevancia para a matéria tratada neste estudo: a) o principio do devido

processo legal; b) o principio do juiz natural; ¢) o principio do duplo grau de jurisdico.

Prevé o artigo 5° inciso LIV, da Constituicao Federal, o seguinte: “ninguém

sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo legal”.

Inicialmente o principio do devido processo legal referia-se tdo somente ao
aspecto processual no sentido de garantir o pleno exercicio de faculdades e poderes

processuais das partes, dentro de um eventual processo.

Porém, o conceito do devido processo legal, evoluiu abarcando um aspecto
ligado a protecdo de direitos fundamentais, denominado pela doutrina de principio do

devido processo legal substantivo.

No nosso ordenamento juridico constitucional, o principio do devido processo
legal substantivo visa a protecdo dos direitos fundamentais mencionados no artigo 5° da
Constitui¢do Federal, a saber: “Todos sao iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer
natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no pais a
inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos

termos seguintes”.

O principio citado tutela a garantia e preservacdo dos direitos fundamentais,
protegendo-os de atos legislativos e administrativos que venham a interferir no gozo
devido dos direitos fundamentais decorrentes da Constituicdo. Ha efetiva protecdo até
mesmo contra o proprio Estado, quando este, em atitudes arbitrarias, tenta violar direitos

fundamentais de qualquer cidadé&o.

A difusdo do principio do devido processo legal substancial se irradia por todas
as dimens0es (instancias) do Direito, abrangendo as dimensdes civil, penal, administrativa,

politica etc.

Ja o principio do devido processo legal processual assegura o desenvolvimento

de um processo segundo regras previamente definidas, em consonancia com outros
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principios e garantias constitucionais, tais como os principios do contraditorio, da ampla

defesa e da publicidade dos atos processuais.

Tudo isso visa um processo 0 mais justo possivel, com participacdo efetiva das
partes e decisdo motivada do julgador, o que inevitavelmente acarretard a pacificacdo
social, solucionando o conflito inicial. Essa questdo também envolve a possibilidade ampla
de producéo de provas e razdes pelas partes, visando o convencimento do julgador sobre os

fatos e o direito.

O principio do devido processo legal é de fundamental importancia para o
Estado Democrético de Direito, uma vez que tem como seu principal efeito a harmonia do

tecido social através do respeito da dignidade da pessoa humana.

O principio do juiz natural, que decorre do principio do devido processo legal,
nada mais é do que a existéncia de uma “Lei” prévia ao fato litigioso, dispondo sobre qual
juiz serd o competente para o julgamento do caso. O 6rgdo julgador ja deve estar
legalmente instituido em lei antes do cometimento do ato a ser julgado.

Resumindo: a competéncia do juiz para julgar determinado caso deve estar
fixada em Lei (conceito amplo, abrangendo a Constituicdo Federal, Constituicdo Estadual,
e leis federais e estaduais), devendo esta lei estar em vigor antes do cometimento do ato a

ser julgado.

Cabe ressaltar que entendemos pelo termo “Lei” a lei valida
constitucionalmente, ndo sendo possivel, no nosso modo de entender a matéria, a edicdo de

medidas provisorias versando sobre competéncia, quer seja civel ou penal.

N&o é aceitavel também a instituicdo posterior ao fato de um juiz ou tribunal

para julgamento do caso, invertendo-se a ordem das coisas.

Um paréntese: admitimos eventuais mudancas no sistema de organizacdo da
Justica desde que, respeitada a lei em vigor até aquele momento e obedecendo-se o
disposto no artigo 87 do Cddigo de Processo Civil, que dispde o seguinte: “Determina-Se a

competéncia no momento em que € a acao é proposta. Sao irrelevantes as modificaces do
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estado de fato ou de direito ocorridas posteriormente, salvo quando suprimirem o 6rgdo

judiciario ou alterarem a competéncia em razdo da matéria ou hierarquia”.

Por fim, o principio do duplo grau de jurisdicdo. Embora ndo previsto
expressamente na Constituicdo Federal de 1988, nela ha mencao implicita a esse principio,
ao dispor sobre a competéncia dos Tribunais. No entanto, o principio é previsto
expressamente na Convengdo Americana de Direitos Humanos, no seu artigo 8.2, letra “h”,

assegurando o direito de recorrer da sentenca para juiz ou tribunal superior.

Portanto, o principio do duplo grau de jurisdicdo, em sintese, assegura a parte
que entende ter sido sua pretensédo rejeitada na sentenca, poder rever esse posicionamento

perante outro 6rgdo jurisdicional que ndo o prolator da decisdo recorrida.

O principio em tela ¢é fator de legitimidade das decisdes judiciais, assim como
possibilita a visdo do caso sob as mais variadas éticas dos julgadores e operadores do
Direito, 0 que podera revelar uma decisdo mais justa e equilibrada ao caso em concreto,
proporcionando uma pintura ampla do conjunto dos detalhes existentes no fato em

apuracao.

No caso da acdo de improbidade, recorrendo-se ao microssistema de tutela
coletiva, a competéncia para a propositura da acao é a do local do dano, conforme previsto
no artigo 2° da Lei n® 7.347/85, a Lei da Acdo Civil Pablica, a saber:

As ag0es previstas nesta lei serdo propostas no foro do local onde ocorrer
0 dano, cujo juizo terd competéncia funcional para processar e julgar a
causa. Pardgrafo anico: A propositura da acdo prevenira a jurisdigdo do
juizo para todas as agles posteriormente intentadas que possuam a
mesma causa de pedir ou 0 mesmo objeto.

A Lei da Acdo Civil Publica foi extremamente sébia ao definir o local do dano
como 0 juizo competente para a apuracao dos fatos, pois facilita a producédo da prova dos
fatos e proporciona ao juiz que julgara o caso, a proximidade com as provas, em especial a

prova testemunhal de grande valia nos casos de improbidade.

Relembramos que com relacdo aos agentes politicos, conforme nossa tradigdo
constitucional, ndo ha previsdo de foro privilegiado por prerrogativa de fungéo, para os

agentes publicos que cometerem atos improbos.
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Serdo julgados pelo juizo de primeiro grau do local da ocorréncia do dano,
visto que na dimensdo (instancia) civil ndo ha previsdo constitucional para os agentes

politicos da competéncia por prerrogativa de funcéo.

4.4 Propostas de alteragdes na Lei de Improbidade Administrativa

Num primeiro momento, nos cabe reafirmar a natureza civil administrativa
politica dos atos de improbidade previstos na Lei n® 8.429/92, assim como a nossa firme
convicgdo juridica de que se trata de atos difusos, visto que a sua pratica atinge um ndmero

indeterminado de pessoas, ligadas por uma circunstancia de fato.

O desvio do dinheiro publico causa danos difusos que afetam até mesmo a
propria existéncia do Estado Democratico de Direito, porque abala o seu principal
objetivo: o bem comum da coletividade, a vida plena de cada cidadao do Pais.

N&o podemos deixar de mencionar 0s enormes progressos que a vinda da
Constituicdo da Republica do Brasil de 1988 proporcionou aos brasileiros, em especial no

combate efetivo a corrupgéo.

Mas a Constituicdo cidadd foi além: inovou no tema dos direitos e garantias

fundamentais através do seu artigo 5°.

Principio de suma importancia é o do devido processo legal, o qual, pela sua

grandeza, abarca outros principios como os principios do contraditorio e da ampla defesa.

O principio do contraditério, como o proprio nome diz, contrapde as versdes
apresentadas pelas partes, relacionadas as provas colhidas ou a serem produzidas no
processo. E um método para se chegar a verdade referente a certeza juridica de como os
fatos realmente ocorreram no mundo fatico. ImpBe aos envolvidos diretos no processo,
autor e réu, que cada um se manifeste sobre o ato praticado pelo outro, abrindo-se a
oportunidade para se contradizer as afirmacdes feitas por uma parte com relacdo aos fatos

controversos. As partes devem ser cientificadas dos atos processuais.

Essa questdo é muito importante no trato dos direitos indisponiveis,

principalmente na apuragéo envolvendo atos improbos.
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O principio da ampla defesa proporciona ao acusado a plenitude do uso de
todos 0s meios e instrumentos postos a sua disposi¢do para defender-se de uma acusacao,
recomendando a defesa técnica por advogado ao réu, assisténcia juridica aos necessitados,

e também a obediéncia ao principio do duplo grau de jurisdicéo.

O principio do duplo grau de jurisdigdo proporciona a possibilidade daquele
que teve sua pretens&o rejeitada, recorrer a outro julgador para a revisdo da sentenca.

Também proporciona, no caso da acdo de improbidade, que a fase da colheita
da prova seja feita no juizo do local do dano, pelo Promotor de Justica e Magistrado, 0s
quais colherdo as provas elaborando seus juizos de valor diretamente calcados no que

observarem.

Além desse detalhe importantissimo, os graus de jurisdicdo acarretam a
instrucdo do processo com varios pareceres juridicos dos fatos tratados, ou seja, com as

manifestagcdes do Promotor de Justica e do Juiz de Direito competentes em primeiro grau.

Essa é uma consequéncia do principio da ampla defesa, que ndo pode ser vista
de uma maneira distorcida, como se fosse algo deletério para o bom andamento do

processo.

Pelo contrério, € algo que vai enriquecer as questdes juridicas abordadas no
processo, inclusive possibilitando uma viséo inovadora do caso, uma interpretacdo nova
das normas juridicas e do Direito, a qual podera até mesmo acarretar a solugdo da

contenda.

A decisdo sera tomada pelo Tribunal competente para a solucéo do caso, o que
remete a decisdo, em regra, para um Orgao colegiado, composto por pessoas experientes na
fungéo de julgar e que deverdo chegar a um consenso sobre a solugéo juridica ofertada.
Havera a conjugacdo de dois fatores primordiais: a) experiéncia no julgamento; b)

discussdo e debates juridicos para o consenso da solucao.

Nossa posi¢do, no que tange aos agentes politicos que cometam eventuais atos
improbos, é o seu julgamento pelo Juiz de Direito da Comarca do local do dano,

respeitando-se o principio do juiz natural na dimensdo civel, acrescentando-se na Lei de
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Improbidade Administrativa o reexame necessario das decisdes judiciais condenatdrias de
primeiro grau pelos Tribunais Superiores, em especial pelo Superior Tribunal de Justica e
Supremo Tribunal Federal. O mesmo sistema se aplicaria a medida prevista no artigo 20,
paragrafo Unico da Lei n°® 8;429/92, no que se refere ao denominado ‘“‘afastamento
temporario” do agente politico, o qual somente se concretizaria apds analise do recurso

necessario da decisdo de primeira instancia.

No caso do Supremo Tribunal Federal, haveria um juizo de avaliagdo do caso,
levando-se em conta as Sumulas Vinculantes editadas pela Suprema Corte, uma vez que,
caso a decisdo contrariasse a Sumula Vinculante, imediatamente a matéria teria que se

adequar ao disposto na referida Sumula.

Tal juizo seria de atribuicdo do presidente do Supremo Tribunal Federal. Nao

contrariando nenhuma Sumula Vinculante, o caso iria a julgamento.

O reexame necessario determinaria a obrigatoriedade da matéria, mesmo sendo
apreciado pelo Tribunal (Estadual/Federal), em eventual recurso voluntério, ter de ser

submetida ao Supremo Tribunal Federal.

Caso ndo houvesse a interposicdo de recurso voluntario junto a decisao do juiz
de primeiro grau, mesmo assim 0 processo teria que ser remetido ao Supremo Tribunal
Federal, sempre que fossem réus os agentes politicos sujeitos a julgamento perante o
Supremo Tribunal Federal, em raz&o da prética de infracdo civil administrativa politica.

O mesmo raciocinio haveria com o Superior Tribunal de Justica, como, por
exemplo, no julgamento de ac¢Ges de improbidade administrativa envolvendo o Governador
de Estado.

Essas alteracdes seriam feitas na propria Lei de Improbidade Administrativa, o
que exigiria um procedimento simples, conforme o previsto na nossa Constituicdo Federal

para a alteracdo das leis ordinarias.

As decisdes finais seriam adotadas pelos Orgdos que, em tese, teriam a
competéncia para o julgamento dos crimes de responsabilidade (infracdo politico-

administrativa), 0 que ndo traria nenhum prejuizo ao réu.
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Porém, os autos do processo estariam devidamente instruidos com as provas
colhidas pelo magistrado de primeiro grau, além do conter os pareceres juridicos dos
envolvidos na solucdo da lide, o que acarretaria uma visdo da realidade ampliada aos

julgadores de segunda instancia.

Os juizes de segunda instancia, na realidade, ndo sdo vocacionados para a
colheita das provas, mas sim para a realizagdo de um julgamento mais apurado, mais justo,

mais equanime.

A analise das provas sera feita de forma acurada, detalhada, isto em razdo dos
varios anos de experiéncia forense nos julgamentos que ja foram feitos pelos juizes de

segundo grau.

Insisto. A repeticdo do ato de julgar os mesmos fatos pelos juizes de segunda

instancia é um procedimento necessario para o encontro da solucéo justa ao caso.

A supressdo desta fase do julgamento justo, na dimensdo civel, é um atentado
contra o principio do duplo grau de jurisdi¢do, e ao principio do devido processo legal,

além de romper com a nossa tradicdo juridica.

Por fim, também sugerimos a criacdo de uma Vara especializada para
julgamento das acGes denominadas de acgBes civis publicas, dentre elas a acdo de
improbidade administrativa.

Seria a criagdo da Vara do Processo Coletivo, na primeira instancia, voltada
para o inicio e o tramitar dos processos e as acles civis coletivas, onde exerceriam as
fungdes de Promotores de Justica e Juizes de Direitos, pessoas altamente especializadas no

assunto, proporcionando solugdes justas e adequadas aos casos de sua al¢ada.

No entanto, real¢co que seria a Vara do Processo Coletivo do local do dano a

competente para o julgamento dos casos afetos as a¢des civis possiveis.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Assim, concluindo nosso estudo compartilho os dizeres de Jodo Alves Silva
(2003, p.86):

Dir-se-4 em Ultimas palavras, que, em verdade, o Direito tem amplas
possibilidades de atuar como indutor da mudanca social e concretizacdo
da cidadania, combinando agdo planejada e perspectiva humanista na
transformacéo da Sociedade.

A importancia do julgamento dos agentes politicos, quando 0s mesmos
praticam ato de improbidade, é fundamental para o desenvolvimento do Estado

Democratico de Direito como concebido pela Constituicdo cidada de 1988.

Realmente, todo o cenério juridico constitucional foi alterado pela nova
Constituicdo da Republica de 1988 e sua influéncia na sociedade brasileira foi imensa,
abarcando varios comportamentos existentes no seio da sociedade, iniciando-se pela

importancia dos direitos fundamentais no novo ordenamento constitucional.

Em 05 de outubro de 1988 nasceu uma nova normatividade juridica
constitucional entre nds, e uma normatividade que foi discutida pela Assembleia
Constituinte até mesmo para contrapor-se ao antigo regime, tendo como resultado uma

Constituicdo acolhedora dos principais postulados dos direitos humanos.

Dentre os postulados dos direitos humanos acolheu o principal, o principio da
dignidade humana, feixe de uma gama de direitos e deveres que proporcionam uma vida

digna para cada cidadao brasileiro.

Esse fundamento da sociedade brasileira deve ser perseguido com persisténcia
por todos nos, mas serda alcancado apenas com o pleno cumprimento das disposicOes
constitucionais e, dentre elas, uma de vital importancia para o desenvolvimento do Estado

Democrético de Direito brasileiro: o principio da moralidade administrativa.
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Realmente ndo temos duvida de que o principio da moralidade é um
instrumento importantissimo para a realizacdo do fundamento da dignidade da pessoa

humana em sua plenitude no nosso ordenamento juridico.

O correto cumprimento das politicas publicas, o emprego licito do dinheiro
publico em total obediéncia ao orcamento previsto, sem desvios improbos das verbas
publicas, sdo os objetivos do principio da moralidade administrativa que proporcionam

uma melhora na vida dos brasileiros.

Para nos, os principios constitucionais sdo um “sistema vivo”, interligado, que
interage entre si, em que o principio da dignidade humana ganha forca na medida em que
os direitos fundamentais sdo cumpridos, 0 que ocorrerd pelo comportamento honesto,
probo, do agente politico no desempenho de suas altas funcBes e atribuicdes

constitucionais.

Na verdadeira democracia, quanto mais atribui¢cbes possuir o agente publico,

maior sera sua responsabilidade.

Tratamos da caracteristica de bem e/ou interesse difuso do ato improbo, tese
que defendemos ardorosamente, tendo em vista que os efeitos dos atos improbos alcangam
um numero indeterminavel de pessoas, causando as chamadas “lesdes disseminadas em

massa’.

Também concluimos que a natureza dos interesses protegidos pela Lei de
Improbidade Administrativa € indivisivel, ja que todos os participantes da comunidade sdo

atingidos quando ocorre um ato improbo.

Havendo o desvio da verba publica, obras séo paralisadas ou sdo abandonadas
de forma definitiva, hospitais, escolas, programas de combate a fome nédo séo realizados e

um namero incontavel de pessoas sofre as consequéncias dessa auséncia de atendimento.

Na sequéncia do nosso estudo, abordamos a natureza civil administrativa
politica do ato improbo, tendo em vista 0s objetivos decorrentes das disposi¢des da Lei n°
8.429/92, observando que ndo comungamos da tese de que as disposicdes da Lei de
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Improbidade Administrativa teriam natureza penal, ou até mesmo alguma semelhanga com

possiveis disposicdes de cunho penal.

Abordamos o0s conceitos dos atos de improbidade, analisando-se as trés
modalidades de atos de improbidade administrativa: a) atos que importam enriquecimento
ilicito; b) atos que causam prejuizo ao eréario publico; c) atos que atentam contra 0s
principios da administragdo publica.

No tdpico dos atos improbos que atentam contra os principios da administracao
publica, descrevemos os principios objetos das disposi¢fes, em especial o principio da
moralidade administrativa, prescrevendo a diferenciacdo entre a vida privada e a vida
publica do agente publico, o que entendemos de fundamental importancia para a correta e

justa aplicacao da Lei de Improbidade Administrativa.

Especialmente em relacdo aos agentes politicos, a diferenciacdo deveria ser
bem nitida e rigidamente respeitada para o correto respeito ao principio da moralidade

administrativa.

Conforme foi exposto, dinheiro publico s6 poderia ser gasto no efetivo
desempenho da funcdo publica, enquanto que qualquer gasto referente a vida particular do

agente politico deveria ser custeado atraves de seus vencimentos proprios.

Na tocante as san¢des previstas para a pratica de atos de improbidade, questdes
gerais sdo abordadas e as mais importantes se referem a aplicacdo das sanc¢Ges de perda da

funcdo publica e suspensdo dos direitos politicos aos agentes politicos.

Em respeito a coeréncia do trabalho, propomos a aplicagdo plena das
disposicdes da Lei de Improbidade Administrativa, com algumas ressalvas no que se refere

a efetividade das sang¢des impostas.

No que diz respeito a sancdo da perda da funcdo publica com rela¢do ao
Presidente da Republica, 0 mesmo poderia responder pela pratica de ato de improbidade;
caso houvesse condenacdo quanto a perda da funcédo e a suspensao dos direitos politicos, a
deciséo apos transitar em julgado seria encaminhada ao Congresso Nacional para votagdo

guanto a sua efetividade ou néo.
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No caso do Presidente da Republica se imp0e tal procedimento em razdo da
separagdo de poderes e da legitimidade popular que os agentes politicos eleitos possuem,
haja vista que séo eleitos pelo voto popular e, portanto, a destituicdo de seus mandatos
deve possuir um minimo de legitimidade, o que seria respeitado pela perda da funcéo e

suspensdo dos direitos politicos através de seus pares, também eleitos.

Com relagdo a suspensdo dos direitos politicos de senadores e deputados
federais, 0 que implicaria na perda de seus mandatos, segue-se o disposto no artigo 55 da

Constituicao Federal.

No que se refere aos demais agentes publicos, defendemos a alteragdo da Lei
de Improbidade Administrativa para a introducdo do instituto do reexame necessario das
decisbes condenatorias de primeiro grau pelos tribunais superiores, a fim de que s6 possam
ser as decisdes efetivadas apos a apreciacdo do Superior Tribunal de Justica (no caso de

Governador de Estado) e do Supremo Tribunal Federal.

Prosseguindo, foram abordados os temas dos sujeitos passivo e ativo dos atos
improbos, agentes politicos como sujeito ativo do ato improbo, procedimento para a
propositura da acdo civil publica, a independéncia das dimensdes, a analise da dimenséo
politica dos crimes de responsabilidade, os argumentos colhidos junto a Reclamacdo n.
2.138-6 do Distrito Federal.

Foram elaboradas propostas de modificagdes da Lei de Improbidade
Administrativa: a introducdo do reexame necessario das decisdes judiciais condenatorias
de primeiro grau, pelos tribunais superiores, em especial pelo Superior Tribunal de Justica
e Supremo Tribunal Federal; também defendemos a instituicdo da Vara do Processo
Coletivo, especializada para o julgamento das acdes denominadas de ac¢des civis publicas,

dentre elas, a acdo da improbidade administrativa.

Queremos ressaltar, por fim, que o nosso estudo foi possivel pela edicdo da
Constituicdo da Republica do Brasil em 1988, a qual, apesar da redacdo prolixa em
algumas oportunidades, no tema dos direitos fundamentais inovou de forma positiva,
prevendo uma gama de direitos e garantias jamais vistos antes nos nossos sistemas

constitucionais anteriores.
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Inovou, iniciando o debate constitucional da moralidade administrativa como
principio constitucional, o que, sem davida, repercutiu no processo de transformacéo social

do nosso Pais.

Os debates no Parlamento sobre possiveis alteracbes da Lei de Improbidade
Administrativa, as varias condenacdes proferidas pelo Poder Judiciario em razéo das agdes
de improbidade administrativa propostas contra certos agentes politicos demonstram,

claramente, que mudancas estdo ocorrendo e ocorrerdo em nossa sociedade.

A participacdo da sociedade tem acontecido através da acdo de cidadania de
cada brasileiro, por meio de manifestac@es politicas, fundacdo de novos partidos politicos,
oferta de projetos de lei versando sobre mudancas no processo eleitoral; enfim, que o
processo democratico que hoje existe em nosso pais nos conduza a um Direito, que tenha

nossa feicao social.

As mudancas sao lentas, mas estdo em andamento.

Reafirmamos nossa fé e esperanca no Direito, como solucdo Unica para dirimir
os conflitos sociais, visando ofertar para a comunidade uma convivéncia harménica, dentro

dos limites impostos pela nossa realidade.
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