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RESUMO

Seixas, Henrique Francisco. Improbidade Administrativa: Aspectos Controvertidos da
Lei n° 8.429/92. Dissertacdo (Mestrado) Faculdade de Direito da Universidade
Metodista de Piracicaba, Piracicaba, 2014.

O objetivo da presente dissertacdo é analisar as varias controversias relacionadas a
improbidade administrativa, desde a evolucdo historica até as efetivas sancdes por
improbidade administrativa a serem imputadas aos agentes publicos em geral.
Inicialmente, trazendo a analise os varios momentos historicos pelos quais se
evoluiu a probidade administrativa e a figura do Estado, seu conceito, até chegarmos
a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, com a especial previsao
do art. 37, § 4°. Ponto controvertido se mostra a natureza juridica da acgao civil de
improbidade, ora estudado. Ainda, estudaremos as espécies de Atos de
Improbidade Administrativa descritos nos artigos 9°, 10 e 11 da lei 8.429/92, cujo rol
é meramente exemplificativo, apesar da controvérsia trazida também nesse sentido.
Analisamos as sancdes previstas na Lei de Improbidade Administrativa, suas
peculiaridades e a questao controvertida da graduacdo e cumulacao, sustentando a
atencdo especial a ser dada a extensdo, a intensidade das penalidades e a
proporcionalidade no sancionamento. Durante o estudo abordamos quais sdo 0s
sujeitos dos Atos de Improbidade Administrativa descritos na Lei 8.429/92, cujo rol
elenca os sujeitos ativos ou 0s agentes a que a lei se destina. Trazemos ainda a
baila, a repercussao e a controvérsia obtida com o julgamento da Reclamacéo 2138-
6 que tramitou perante o Supremo Tribunal Federal, em razdo do uso de bem
publico pelo entdo Ministro Ronaldo Mota Sandemberg, condenado pela préatica de
improbidade administrativa, por sentenca do Juizo da 142 Vara da Justica Federal,
tendo como foco central da discusséo a exclusdo de determinados entes politicos, a
exemplo do Presidente da Republica, sustentando, ao final, decisdo equivocada do
Supremo por ferimento ao principio da igualdade, dentre outras justificativas e que
os sistemas séo diferenciados e a unica concorréncia ocorre entre os arts. 37, § 4°,
da CF/88 e o regime especial do art. 85, V, do mesmo Codex, concluindo-se que a
Lei de Improbidade Administrativa sera aplicada aos agentes politicos que

praticarem atos de improbidade administrativa.



Palavras-chave: Improbidade administrativa. Evolucdo legislativa e historica.

Espécies. Sanc¢des. Direitos Difusos.



ABSTRACT

Seixas, Henrique Francisco. The fight against Administrative Improbity: Controversial
Aspects in the Law N° 8.429/92. Essay (Masters) Law School in the Methodist

University in Piracicaba, 2014.

The main goal of this current essay is to analyze the beginning of the historical
evolution up to the effective sanctions by the administrative improbity which are
attributed to the public agents in general. Firstly, we analyzed the several historical
moments when the administrative probity and the State evolved, its concept until we
get the Federative Republic Constitution of Brazil in 1988, with a special prevision of
the Article 37, 4™. The legal nature of improbity civil action shows itself as a
controversial point as we studied so far. Besides, we will study Actions of
Administrative Improbity, which are described in the articles 9", 10 and 11 in the
Law# 8.429/92, whose role is purely explanatory, despite the controversy that is also
explored in this regard. We analyzed the sanctions provided by the Improbity
Administrative Law, its peculiarities, and the matter at issue of graduation and
cumulation, sustaining special attention which should be paid to the extension, the
penalties seriousness and the sanctions proportionality. During this study we
approached which subjects in the Administrative Improbity Acts are described in the
Law 8.429/92, whose role lists the active subjects or agents that the law is designed
to. We also bring up the repercussion and the controversy obtained in the Claim
Judgment 2138-6 that followed the proper procedures before the Federal Supreme
Court, due to the use of public assets by the Minister Ronaldo Mota Sandemberg |,
convicted of administrative improbity practice and was sentenced by the Judge in
the 14" Lower Federal Court, focusing on the exclusion of some political entities, like
the President of the Republic, and supporting the mistaken decision of the Supreme
Court by affecting the principles of equality, among other justifications and arguing
that the systems differ and the only competition occurs between the Article 37, 4™ of
the CF/88 and the special scheme of the Article 85, V, in the same Codex,
concluding that the Improbity Administrative Law will be applied to the political agents
who practice administrative improbity acts.



Key words: Administrative Improbity, Legislative and Historical Evolution, Types,

Sanctions, Public Rights.
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INTRODUCAO

Quem quiser governar deve analisar estas duas regras de Platéo:
uma, ter em vista apenas o bem publico, sem se preocupar com a
sua situacéo pessoal; outra, estender suas preocupacdes do mesmo
modo a todo o Estado, ndo negligenciando uma parte para atender a
outra. Porque quem governa a Republica é tutor que deve zelar pelo
bem de seu pupilo e ndo o seu; aquele que protege s6 uma parte dos
cidadaos, sem se preocupar com 0s outros, introduz no Estado o
mais maléfico dos flagelos, a desavenca e a revolta *.

Os meios de comunicagdo divulgam a pratica generalizada, nos mais variados
ambitos do planeta, de diversos atos ilegais, imorais, de ma gestdo, corrupcao,
falcatruas, desonestidades, por particulares e por agentes publicos, relacionados
com o exercicio da atividade administrativa estatal®.

Os desmandos envolvendo o Poder Publico colocam em risco o proprio
Estado Democréatico de Direito, cujos recursos, mesmo quando corretamente
aplicados, sdo insuficientes para a concretizacdo plena do bem comum, uma das
finalidades do Estado®.

Objetivando o cumprimento de uma das finalidades primordiais do Estado,
que é a concretizacdo do bem comum, com a preservacao e correta aplicacdo do
patrimdnio publico, o Direito, tanto por meio da Constituicho como pelas normas
infraconstitucionais, apresenta diversas férmulas juridicas, no intuito de preservar a
correta atuacado administrativa e coibir a improbidade administrativa, de um lado,
limitando o exercicio dos poderes do Estado e, de outro lado, inibindo atuacdes
desonestas e improbas, mediante a previsdo de variadas e severas sancdes aos
faltosos, sejam eles particulares ou agentes publicos®.

Segundo Gomes Junior, “nos ultimos tempos, um dos institutos do Direito

S5n

Administrativo mais estudados tem sido o da Improbidade Administrativa®™ Diante

dessa assertiva, resolvemos detalhar e aprofundar o estudo dos mecanismos mais

! CICERO, Marco Tdlio apud GARCIA, Emerson e ALVES, Rogério Pacheco. Improbidade
Administrativa. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004, p. 56/57.

> REMEDIO, José Antonio. Direito Administrativo. Sdo Paulo: Editora Verbatim, 2012, p. 477.

® REMEDIO, 2012, p. 477.

* REMEDIO, 2012, p. 478.

> GOMES JUNIOR, Luiz Manoel apud LOBO, Arthur Mendes. A ac&o prevista na lei de improbidade
administrativa — competéncia, legitimidade, interesse de agir e outros aspectos polémicos. Revista
Argumenta, Parana, 2008. p. 281; Disponivel em:
<http://seer.uenp.edu.br/index.php/argumenta/issue/view/9>. Acesso em 09 set. 2013.



apropriados para obtencao de efetividade e aplicacdo de san¢bes que coibam o ato
desonesto no trato da gestédo da coisa publica.

Nas primeiras linhas deste trabalho, pretendemos discorrer sobre a evolugao
historica da probidade administrativa, desde os primordios das civilizacdes, com 0s
conceitos de moral e ética, enraizadas de sabedoria, prudéncia e honestidade,
inclusive no plano internacional.

Também analisaremos, sob diversos angulos e posi¢des doutrinarias, sob o
prisma constitucional, como se reforcou o combate as condutas improbas, seguido
do conceito de improbidade administrativa.

E no sentido amplo da corrupgdo que surge o conceito da improbidade
administrativa. Tao velho quanto a humanidade, a corrupcdo se revela sempre por
um mau carater que, com conduta especifica, desvia, fere, retarda, invalida, nega,
executa, permite, frustra ou fere principios administrativos e constitucionais em
beneficio a uma minoria elitizada de agentes publicos que se esqueceram da
louvavel honra que tutelava a relacao entre os homens da antiguidade.

Resumidamente, a improbidade administrativa, dentre inUmeros vocabulos
empregados, além de desonesta, desvirtuosa, corrupta, inobservante dos principios
administrativos da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia,
tem como efeito o desmantelamento da estrutura do Estado como provedor de
necessidades coletivas, ferindo o interesse publico, gerando descrédito por parte
dos administrados.

No mesmo capitulo, apos evolugdo do instituto e sua larga defini¢cdo, faremos
uma evolucéo legislativa, com a andlise gradual e cronolégica dos varios dispositivos
emanados da vontade constituinte de se estancar e coagir essa pratica viciosa e
imprudente do homem, motivo pelo qual foram elencadas as condutas reprovaveis e
improbas em sucessivas leis e decretos, culminadas, tempos depois, na Lei
8.429/92, regramento maximo no combate a corrupc¢ao, cujas condutas a serem
estudadas se encontram arroladas nos arts. 9°, 10 e 11 da citada lei.

Trataremos ainda, a questdo controvertida da natureza juridica a acdo de
improbidade, colacionando os diversos posicionamentos doutrinarios, concluindo, a
Nnosso ver, pela natureza civil da acdo de improbidade administrativa.

Estudaremos as respectivas sancgdes, suas penalidades, bem como as
sanc¢des principais em espécie, aquelas de fundo constitucional. Como néo se

discute as circunstancias éticas pelas quais se tenha praticado o ato de



improbidade, analisaremos pormenorizadamente os atos de improbidade que
importam em enriquecimento ilicito (art. 9° da Lei 8.429/92) caracterizada pela
obtencdo de vantagem patrimonial indevida, com aumento de patriménio
incompativel com a renda, em razdo do cargo, funcdo ou emprego de natureza
publica.

Ponto controvertido também se mostra a questdo da graduacdo e
proporcionalidade no sancionamento, levando-se em conta a extensao do dano e o
proveito patrimonial obtido pelo agente.

Adiante, analisaremos os atos de improbidade que importam prejuizo ao
erario, caracterizado pelo desfalque nas contas e patriménio publico, no trato com o
dinheiro ou de bens do erario, para, ao final, estudarmos os atos de improbidade
administrativa por violacdo de principios da Administracdo Publica, ou seja, as
condutas que nao se coadunam a honestidade, ao bom senso, aos valores
altaneiros da moralidade, que vao contra a consciéncia do justo e decente, bem
como aqueles arrolados no art. 37 da Constituicdo Federal de 88°.

Questdo relevante de questionamento surge quanto ao rol exemplificativo
elencado pelo legislador nos arts. 9°, 10 e 11. Embora parega abrangente em
demasia, ndo constituem referidas hipéteses um nudcleo fechado ou taxativo,
permitindo o surgimento ou enumeracao de novos casos, como se verificara no
decorrer do presente estudo.

No capitulo final abordaremos os sujeitos ativos dos atos de improbidade
administrativa, inclusive focando aspectos diferentes de tratamento dependendo do
agente politico considerado.

A derradeira discussao trazida nesse capitulo faz referéncia a exclusdo de
determinados agentes politicos em razédo, precipuamente, do julgamento ocorrido na
Reclamacédo 2138-6/DF, do entdo Ministro Ronaldo Mota Sandemberg, condenado
pela pratica de improbidade administrativa, por sentenca do Juizo da 142 Vara da
Justica Federal.

O método a ser estudo no presente trabalho é o descritivo, discorrendo o

trabalho de forma tedrica o teor das normas relacionadas a improbidade

® Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte: [...] (BRASIL. Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 09 set. 2013).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm

administrativa, a legislacdo vigente e 0s aspectos processuais relevantes como
meios e modo de instrumentalizacdo das a¢cdes no combate a corrupcdo e mazelas

praticadas por agentes publicos no exercicio da funcéo.



1 EVOLUCAO HISTORICA E LEGISLATIVA DA IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA E SUA DENOMINACAO

No capitulo inaugural deste trabalho far-se-a uma breve exposicdo da
evolugdo histdrica e legislativa, trazendo a andlise os varios momentos historicos
pelos quais se evoluiu a probidade administrativa e a figura do Estado, seu conceito,
bem como os varios dispositivos constitucionais relacionados a improbidade
administrativa, as obrigacbes dos agentes publicos, os tipos delituosos que
envolvem préticas proibitivas até chegarmos a Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil de 1988. O surgimento da Lei 8429/92 e suas respectivas sancoes
demonstrou a preocupacdo do legislador e da prépria sociedade em trazer a

honestidade e a ética para a administracdo publica direta ou indireta.

1.1 Evolucéo Historica

Vale ressaltar a importancia da Lei de Improbidade Administrativa para o
sistema de combate a corrupcdo e demonstrar, com base na discussdo atual, a
necessidade de cautela e seriedade ao aplicar a lei de improbidade administrativa
aos agentes politicos, pois a inobservancia da referida lei podera ocasionar enormes
prejuizos a Administracao Publica e a propria sociedade.

Sempre se revelou, em todos o0s tempos, a repulsa a improbidade,
manifestada em especial através de atos de corrupcdo, de proveito indevido e
desvio de bens ou dinheiro publico, constituindo um cancro que corréi a
administracdo publica, causando revolta e descrédito contra a classe dirigente e 0s
politicos em geral.

Nos primérdios das civilizagdes, o poder dos chefes de governos nao sofria
controle sobre o patriménio publico, tanto que era considerado propriedade da coroa
ou dos reis e tiranos. Entrementes, ha exemplos de empenho das legislacdes em
coibir a desonestidade publica’.

Wallace Paiva Martins Junior remonta dados do direito romano:

" RIZZARDO, Arnaldo. Ac&o civil publica e acdo de improbidade administrativa. 2. ed. Rio de Janeiro:
GZ Ed., 2012, p. 360.
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A repressdo da improbidade administrativa ndo € inédita, colhendo
em Roma a lex de repetundis, que sancionava os delitos de
improbidade dos administradores publicos desonestos com o
ressarcimento do dano ao erario, e, em seguida, a lex Julia, com
drasticas penalidades (devolu¢cdo em quadruplo dos prejuizos, exilio,
perda dos direitos civis)®.

Em certos momentos histéricos, tinham-se a propriedade particular e mesmo
a liberdade como concessdes do rei. O patrimdnio do monarca se confundia com o
do Estado, levando a confuséo entre a res publica e a res principis. Recorda-se que,
na descoberta do Brasil, a carta de Caminha referia que as novas terras eram
incorporadas ao dominio do rei. Pode-se afirmar que as ideias de Montesquieu, na
aurora da democracia politica, estabelecendo a divisdo dos poderes, representaram
o comegco de um controle dos atos dos soberanos, inclusive em relagdo ao
patriménio. Ali4s, controle que também se inspirou na famosa verdade, lancada obra
O Espirito das Leis: “Aquele que detém o poder, tende a dele abusar®.

A analise da corrupcao desvinculada da politica, da histéria e da estrutura
social socioeconémica fica abstrata. Ver apenas pela questéo ética € ndo descobrir
o problema. E preciso também punigdes rigorosas, uma sociedade civil organizada e
com um olhar atento e critico sobre o Estado™®.

Na visdo de Alberto Ribeiro Barros:

A imoralidade e desonestidade dos homens publicos é preocupacao
antiga. Para os filésofos romanos da antiguidade, a moral é a
disciplina filos6fica que investiga 0s meios e ocasides de satisfazer e
fortificar as inclinacbes com que a natureza dotou o ser humano,
procurando estabelecer um conjunto de deveres que a natureza
impde ao homem, seja com respeito a si proprio, seja com relacdo
aos outros homens. Segundo eles, o bem da cidade depende das
gualidades morais do governante, que deveria servir de modelo de
conduta para o0 povo, inspirando habitos virtuosos em toda
sociedade. Dai a preocupacdo do governante, que deveria ser
educado para adquirir, além das virtudes comuns a todo homem de
bem (sabedoria ou prudéncia, justica, coragem e temperanca), as
virtudes proprias ao exercicio de sua funcdo (honradez ou disposi¢éo
para manter os compromissos assumidos em qualquer circunstancia,
sendo leal até mesmo com seus inimigos, excluindo-se a fraude ou a
simulacdo; magnanimidade ou grandeza e forca de &nimo para se

® MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Probidade Administrativa. 2. ed. Sdo Paulo: Editora Saraiva,
2002, p. 6.

° RIZZARDO, 2012, p. 360.

1% APPEL, Emmanuel apud PINHEIRO, Dirceu Génis. Lei de Improbidade Administrativa - aspectos
processuais relevantes e os reflexos do julgamento final da Reclamagéo n° 2138 do Supremo
Tribunal Federal. Disponivel em: <http://www.lfg.com.br>. Acesso em 08 set. 2013.



dedicar ao bem comum; liberalidade ou disposicdo para colocar sua
riqueza a servico do povo) .

Trazendo a matéria em discussao, sob o ponto de vista de Platdo, acrescenta:

No dialogo Leis, Platdo defende que a finalidade da lei € tornar os
cidadaos tdo bons quanto for possivel. Cabe entdo ao legislador,
organizador da cidade e modelador de almas, produzir um sistema
legal capaz de criar e de manter o carater excelente dos cidadaos,
para que pratiguem boas acdes, convenientes para o bem da cidade.
Por meio das leis, seria possivel instaurar uma espécie de espirito
coletivo que levasse a determinada disposicdo de carater dos
cidad&os propria ao convivio social®.

Aristoteles “também defendeu que a conduta individual s6 podera ser boa se
orientada pelas leis da cidade, que s6 serdo boas quando produzidas por bons
legisladores™®”.

Segundo Arnaldo Rizzardo, na ordem internacional, as ideias sobre o
principio da boa-fé administrativa, e mais da ordem administrativa e do dever da boa
administracdo remontam a primeira metade do Século XX e se devem a alguns
cultores do direito publico, como Maurice Hauriou, Guido Falzone e Rafaelle Resta.
Segundo ele, as preocupagbes com a corrup¢do dos governos comecaram a
despontar na imprensa mundial na década que iniciou em 1970, nos Estados Unidos
da América, com o famoso escandalo do Watergate, envolvendo espionagem
promovida pelo entdo Presidente da Republica Richard Nixon. Seguiram-se mais
fatos de propinas pagas a chefes de governos de outros paises™®.

Sobre a deterioracdo da moralidade administrativa, observava Francisco Bilac

Moreira Pinto, no comeco da década de 1960:

Desse mal estdo padecendo hoje numerosos paises do mundo e,
para coibir esse vicio indesejavel que, se nao for enérgica e
prontamente combatido, podera comprometer irremediavelmente as
instituicdbes democraticas do Ocidente, € que alguns lideres politicos
se vém empenhando em encontrar meios capazes de restaurar a
decéncia e a austeridade nos setores governamentais atingidos, em
propor¢cdes cada vez maiores, pela corrupcao triunfante, que vem

' BARROS, Alberto Ribeiro apud LOBO, 2008, p. 280.
2 BARROS apud LOBO, 2008, p. 280.

¥ BARROS apud LOBO, 2008, p. 281.

 RIZZARDO, 2012, p. 365.



possibilitando o enriquecimento ilicito de politicos e administradores
desprovidos de senso moral®.

Por seu turno, Fabio Medina Osorio destaca a Transparéncia Internacional,
Organizagdo Nao Governamental (ONG) internacional que comeca a atuar a
principios dos anos 90 - hoje considerada entre as maiores, sendo a maior, nesse
setor - faz uma pesquisa junto a organismos empresariais para captar a percep¢ao a
respeito dos niveis e graus de corrup¢cao que existe nos paises, aqui definida essa
patologia — a corrupcdo — “como o uso indevido das atribuicbes publicas para obter
beneficios privados”, definicdo, por si s6, ampla e ambigua, capaz de abarcar desde
as mais insignificantes até as maiores patologias imaginaveis™®.

Seguindo as licdes de Arnaldo Rizzardo, no ambito da Organizacdo dos
Estados Americanos — OEA, em 29.03.1996, na cidade de Caracas, foi criada a
Convencéo interamericana Contra a Corrupcdo — CICC, sendo o Brasil signatario,
visando o combate aos atos de malversacdo de verbas publicas e a préatica de
corrupcéo ativa. Estabelece principios que regem a administracdo proba. O objetivo
primordial esta em promover e fortalecer o desenvolvimento de mecanismos para a
prevencéo, descoberta e persecucédo da corrupcdo. Tende a congregar os Estados
Americanos para debelar os atos vinculados ao exercicio das func¢des publicas de
desvios e mau emprego do dinheiro pablico®’.

Sobre o contetdo da Convencao, destaca Mateus Bertoncini:

O texto da CICC vai além, ao indicar o atual vinculo da corrupgéo
com o crime organizado e com o trafico de entorpecentes, que dela
se utilizam para tingir seus fins ilicitos, altamente deletérios para o
homem e para a sociedade, assim como o novo e atual perfil da
corrupgdo, que em muitos casos transcende as fronteiras do Estado
nacional, para se alojar perversamente em mais de um territério,
independentemente de limites, 0 que exige postura diversa dos
paises atingidos, incapazes de enfrenta-la solitariamente. Se a
globalizacdo trouxe algum beneficio para a sociedade, atraiu,
certamente, problemas dentre 0os quais um dos mais graves, a
corrupcao transnacional, para a qual os instrumentos convencionais
de controle previstos no ambito dos Estados soberanos nédo tém

* PINTO, Francisco Bilac Moreira. Enriquecimento llicito no Exercicio de Cargos Publicos. Rio de
Janeiro: Forense, 1960, p. 16/17.

® OSORIO, Fabio Medina. Teoria da Improbidade Administrativa: ma gestdo publica: corrupgéo:
ineficiéncia. 3. ed. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2013, p. 28.

' RIZZARDO, 2012, p. 366.



capacidade de enfrenta-la, o que é reconhecido no documento
mencionado, ratificado pelo Brasil*®.

Insta consignar os entendimentos de Fabio Medina Osério, em sua obra:

Teoria da Improbidade Administrativa, que:

Todas as Constituicdes brasileiras republicanas (1891, art. 54, 6%
1934, art. 57, f; 1937, art. 85, d; 1946, art. 89, V; 1967, art. 84, V, e
EC 1/69, art. 82, V; 1988, art. 85, V) contemplaram a improbidade
como crime de responsabilidade do Presidente da Republica e dos
altos funcionérios do Estado, o que ndo deixa de ser significativo e
marcante, porque os ilicitos de responsabilidade, por atingirem o
mais alto mandatario da nacado, revestem-se de uma gravidade
peculiar. A improbidade administrativa era, e é, um ilicito funcional de
responsabilidade dos altos mandatarios da nagédo, transparecendo
sua gravidade e os valores que lhe sédo subjacentes. Nao é novidade,
pois, o status constitucional do dever de probidade, nem sua singular
importancia no direito brasileiro, visto que se trata de obrigacdo
maxima do Presidente da Republica e dos altos mandatarios da
nagdo, com larga tradicdo no sistema constitucional. Essa espécie de
constatagcdo ha de ser adequadamente valorada na teoria da
improbidade™.

O enfoque de todas as Constituicbes Republicanas, desde 1891, salvo a de
1988, foi o da improbidade como fenébmeno politico-penal, sem destacar seu nomen
iure como modalidade autdbnoma de ilicito, independentemente dos delitos de
responsabilidade. Esse era o0 sentido terminolégico que se emprestava a
improbidade administrativa, tratada singularmente como improbidade, no ambito
constitucional precedente a 1988, mas somente en passant considerada tambéem
ilicito distinto do campo da responsabilidade politica .

Por um lado, tratava-se o assunto pelo angulo da responsabilidade dos altos
mandatarios da nacao e, por outro, pelo enfoque penal, considerando os chamados
crimes de responsabilidade na esfera do direito penal. Nao era uma expressao usual
na legislacéo infraconstitucional, porque néo havia crimes contra a probidade na
Administracdo Publica, como ocorre na Franca, por exemplo 2.

O doutrinador Fabio Medina Osaério continua sustentando que no plano estrito

do direito administrativo, a improbidade administrativa era encarada como a desonra

'® BERTONCINI, Mateus. Ato de Improbidade Administrativa: 15 anos da Lei 8.429/1992. S&o Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2007, p. 38.

Y OSORIO, 2013, p. 97.

22 OSORIO, 2013, p. 99

2L NETTLE, Patricia Canales; CONNELLY, Thomas John; LOISEAU, Virginie apud OSORIO, 2013, p.
99.
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no exercicio das funcdes publicas, muito especialmente visualizada partindo do
controle da vida privada dos agentes publicos. Nesse ponto, a improbidade
administrativa poderia ser encarada desde um angulo descentralizado e de direito
disciplinar, uma espécie de direito administrativo sancionador descentralizado e
fragmentario. E na Constituicio Federal de 1988, portanto, que a improbidade
administrativa foi tratada como ilicito de responsabilidade e ilicito extrapenal, num
movimento inovador e desprendido da tradicdo constitucional. S&o duas definicdes
distintas, diretamente inseridas na Constituicdo federal: a primeira seguindo a
tradicdo das Constituicdes republicanas, denotando o fendmeno da responsabilidade
dos altos mandatarios do povo, ao passo que a segunda inaugurando uma inédita
modalidade sancionadora, transcendendo os limites penais, intimamente ligada ao
direito administrativo. Nada foi mencionado para além disso, silenciando a
Constituicdo Federal a respeito da natureza da improbidade administrativa, ali no art.
37, § 4° ou no art. 85, V, ambos da CF, neste Ultimo ressalvada a mencao a crime

de responsabilidade, o qual, por si s6, suscita controvérsias autdnomas?.

1.2 Conceito

A palavra improbidade tem origem latina improbitate e significa dentre outras
coisas ma-qualidade, desonestidade, falsidade, desonradez, corrupcao. O vocabulo
veio a ser adotado para adjetivar a conduta do administrador desonesto. Trata-se da
conduta de um agente publico que contraria as hormas morais, a lei e 0s costumes,
indicando falta de honradez e atuacdo ilibada no que tange aos procedimentos
esperados da administracdo publica, seja ela direta, indireta ou fundacional, ndo se
limitando apenas ao Poder Executivo.

Nada mais é do que o exercicio publico de funcéo, esta no seu sentido mais
amplo, sem a verificacdo dos principios administrativos constitucionais basicos,
restando descaracterizado o bom andamento e 0 respeito a coisa de todos, a res

publica®.

2 OSORIO, 2013, p. 99.

 ROSA, Alexandre e GUIZZO, Affonso apud VALENCA, Danielle Peixoto. Improbidade
administrativa. Jus Navigandi, Teresina, ano 8, n. 65 1 maio 2003. Disponivel
em:<http://jus.com.br/artigos/4008>. Acesso em 09 set. 2013.


http://jus.com.br/revista/edicoes/2003
http://jus.com.br/revista/edicoes/2003/5/1
http://jus.com.br/revista/edicoes/2003/5/1
http://jus.com.br/revista/edicoes/2003/5
http://jus.com.br/revista/edicoes/2003
http://jus.com.br/artigos/4008/improbidade-administrativa
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Sucintamente, Chimenti, Capez, Rosa e Santos, define o ato de improbidade

[...] o ilicito praticado em razdo do exercicio de func¢des publicas
(cargos, empregos ou funcdes publicas). A improbidade corresponde,
assim, ao uso indevido dos poderes ou fung¢des atribuiveis ao
Estado, seja porque importa o enriguecimento do agente ou de
terceiro, seja porque causa dano ao Erério, ou porque significa
desprestigio dos deveres a todos dirigidos®.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro, assevera “néo ser facil estabelecer a diferenca

entre moralidade administrativa e probidade administrativa”. A rigor, pode-se dizer

gue sao expressdes que significam a mesma coisa, tendo em vista que ambas se

relacionam com a ideia de honestidade na Administracdo Publica %°.

Quando se exige probidade ou moralidade administrativa, isso
significa que n&o basta a legalidade formal, restrita, da atuagéo
administrativa, com observancia da lei; é preciso também a
observancia de principios éticos, de lealdade, de boa-fé, de regras
gue assegurem a boa administracdo e a disciplina interna na
Administracéo Publica®.

A nosso ver, a moralidade contemplada no art. 37 da CF é género do qual a

probidade é a espécie. Na primeira, tem-se o0 dever de imprimir a administracdo o

dever ético, os valores, para a construcdo de uma sociedade justa e solidaria,

enguanto na segunda, tem-se os preceitos de honestidade e imparcialidade.

Conforme Marino Pazzaglini Filho:

€ 0 designativo técnico para a chamada corrup¢do administrativa,
gue, sob diversas formas, promove o0 desvirtuamento da
Administracdo publica e afronta os principios nucleares da ordem
juridica (Estado de Direito, Democratico e Republicano), revelando-
se pela obtengdo de vantagens patrimoniais indevidas as expensas
do erario, pelo exercicio nocivo das fungdes e empregos publicos,
pelo “trafico de influéncia” nas esferas da Administracdo Publica e
pelo favorecimento de poucos em detrimento dos interesses da
sociedza;de, mediante a concessdo de obséquios e privilégios
ilicitos”".

24 CHIMENT]I, Ricardo Cunha, et al. Curso de Direito Constitucional. 6. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2009,

?5' 240.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo, 25. ed. S8o Paulo: Atlas, 2012, p. 879.

ggrifo do autor).

DI PIETRO, 2012, p. 879.
# pAZZAGLINI FILHO, Marino; ROSA, Marcio Fernando Elias; FAZZIO JUNIOR, Waldo. Improbidade
administrativa: aspectos juridicos da defesa do patrimdnio publico. Sdo Paulo: Atlas, 1996, p. 35.
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Ja Djalma Pinto qualifica a improbidade administrativa da seguinte forma:

Consiste a improbidade administrativa na atuacdo de forma
desonesta do agente publico ou do particular, respectivamente, no
desempenho da funcdo ou conduta em detrimento dos valores,
juridicamente tutelados, expostos na lei que a disciplina.

Corroborando a necessidade de um minimo de ma-fé, Irene Patricia Nohara

discorre:

Apesar da previséo legal da culpa, além do dolo, na caracterizagéo
de improbidade, sobretudo no art. 10, que trata de les@o ao erério (e
expressamente alude a conduta culposa), a jurisprudéncia e a
doutrina tém exigido um minimo de ma-fé para a configuragédo do ato
improbo, para que ndo seja punido sob este titulo eventual gestor

inabil, mas honesto®.

Por seu turno, José Afonso da Silva assevera que:

A probidade administrativa € uma forma de moralidade administrativa
gue mereceu consideracdo especial pela Constituicdo que pune o
improbo com a suspensdo de direitos politicos (art. 37, § 4°). A
probidade administrativa consiste no dever de o “funcionario servir a
Administracdo com honestidade, procedendo no exercicio de suas
fungbes, sem aproveitar os poderes ou facilidades delas decorrentes
em proveito pessoal ou de outrem a quem queira favorecer”. Cuida-se
de uma imoralidade qualificada®.

O STJ asseverou tal condicdo quando:

E cedico que a ma-fé é premissa do ato ilegal e improbo.
Consectariamente, a ilegalidade s6 adquire o status de improbidade
guando a conduta antijuridica fere os principios constitucionais da
Administracdo Publica coadjuvados pela ma-fé do administrador. A
improbidade administrativa, mais que um ato ilegal, deve traduzir,
necessariamente, a falta de boa-fé, a desonestidade, o que nédo
restou comprovado nos autos pelas informacdes disponiveis no
acordao recorrido, calcadas, inclusive, nas conclusdes da Comissao
de Inquérito®.

8 PINTO, Djalma. Direito Eleitoral: improbidade administrativa e responsabilidade fiscal — nogdes
%erais. 2. ed. Séo Paulo: Atlas, 2005, p. 326.

NOHARA, Irene Patricia. Direito Administrativo. 8. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011, p. 241.
%9 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 19. Ed. S&o Paulo, 2001, p. 653.
%! BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n° 480.387-SP. Acdo de Improbidade
Administrativa. Auséncia de ma-fé do administrador publico. Recorrente: Antonio de Lucca Filho;
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Na mesma senda, tem sido o entendimento do Tribunal de Justica de Sao

Paulo:

Improbidade ¢é maldade, perversidade, corrupcdo, devassidao,
desonestidade, falsidade, qualidade de quem atenta contra os
principios ou as regras da lei, da moral e dos bons costumes, com
propédsitos maldosos ou desonestos. Ausente essas caracteristicas na
inobservancia formal do ordenamento, ndo ha como aplicar pena por
improbidade ao agente pablico®.

Marcelo Figueiredo discorre sobre sensivel dificuldade doutrinaria para se

obter a fixacdo dos limites da improbidade:

[...] Desonestidade. No ambito do Direito o termo vem sendo
associado & conduta do administrador amplamente considerado. [...]
Assim, genericamente, comete maus-tratos a probidade o agente
publico ou o particular que infringe a moralidade administrativa. A lei,
como veremos, enumera e explicita situacdes tidas como violadoras
da “probidade”. Parece ter circunscrito a punigdo aos atos e condutas
la estabelecidos. [...]*.

Luiz Alberto Ferracini prossegue:

Entende-se por ato de improbidade a ma qualidade, imoralidade,
malicia. Juridicamente liga-se ao sentido de desonestidade, ma
fama, incorrecdo, ma conduta, ma indole, mau carater®,

Por isso, pode-se dizer que improbo € aquele que ndo age corretamente, que
se vale da indecéncia, ferindo o regramento da lei e da moral.

Nesse sentido, aprofunda Francisco Octavio de Almeida Prado:

Probidade significa desonradez, honestidade. Improbidade é
desonestidade, auséncia de honradez. O termo que 0 constituinte se

Recorrido: Ministério Publico do Estado de S&o Paulo; Relator Ministro Luiz Fux. Brasilia, 16 de
margo de 2004. Publicado no DJ de 16/03/2004. Disponivel em:
<http://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/7329049/recurso-especial-resp-480387-sp-2002-0149825-
2/inteiro-teor-13019530>. Acesso em: 20 nov. 2013.

% BRASIL. Tribunal de Justica de Sdo Paulo. Apelacdo n° 400.147-5/5 Auriflama, Relator:
Desembargador José Renato Nalini, Publicado no Diario de Justica em 15/8/2006. Disponivel em:
<http://www.jfsp.jus.br/assets/Uploads/administrativo/NUAJ/Editais-de-Eliminacao/Interior/Santo-
Andre/EDITAL-52010-SANTO-ANDR.pdf>. Acesso em: 20 dez. 2013.

* FIGUEIREDO, Marcelo. Probidade Administrativa. Comentarios a Lei 8.429/92 e legislacdo
complementar. 6. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2009, p. 47. (grifo do autor)

% FERRACINI, Luiz Alberto. Improbidade Administrativa: teoria, pratica e jurisprudéncia. Rio de
Janeiro: Julex, 1997, p. 16.


http://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/7329049/recurso-especial-resp-480387-sp-2002-0149825-2/inteiro-teor-13019530
http://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/7329049/recurso-especial-resp-480387-sp-2002-0149825-2/inteiro-teor-13019530
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serviu para designar a categoria de ilicito que se quis instituir tem
carga significativa acentuada, que interfere profundamente com o
elemento subjetivo das condutas configuradoras de improbidade
administrativa. O elemento subjetivo é o vinculo psicologico, o nexo
subjetivo que une o agente ao resultado. A improbidade pressupde,
sempre, um desvio ético na conduta do agente, a transgressao
consciente de um preceito de observancia obrigatéria. Ndo deve,
pois, existir ato de improbidade, ainda que de carater omissivo, sem
impulso subjetivo, sem propésito de violagdo de um dever juridico —
dever este tomado na sua acepcdo mais ampla, compreendendo
tanto a transgresséo direta a férmula literal do preceito legal como a
contrariedade vedada, que importa desvio em relagédo aos fins legais
ou desatendimento aos motivos legalmente qualificados®>.

Acerca dos requisitos para configuracdo do ato de improbidade, leciona

Alexandre de Moraes:

O ato de improbidade administrativa exige para a sua consumacgao
um desvio de conduta do agente publico, que, no exercicio indevido
de suas fungbes, afaste-se dos padrdes éticos e morais da
sociedade, pretendendo obter vantagens materiais indevidas ou
gerar prejuizos ao patrimdénio publico, mesmo que ndo obtenha
sucesso em suas intengdes, como ocorre nas condutas tipificadas no
art. 11 da Lei n°® 8.429/92%°,

Conforme leciona Marcelo Figueiredo “entendemos que a probidade é

espécie do género “moralidade administrativa” a que alude o art. 37, caput e seu § 4°

da CF. O nudcleo da probidade esta associado (deflui) ao principio maior da

moralidade administrativa, verdadeiro norte a Administracdo em todas as suas

manifestacdes

Consoante Sérgio Monteiro Medeiros:

E a conduta comissiva ou omissiva do agente publico (servidor
publico ou pessoa a ele equiparada, na forma da Lei de Improbidade
Administrativa), ou deste com a participagcdo ou em beneficio de
terceiro que, desvirtuando as regras de atuacao ética, legal e moral
estabelecidas na sociedade, pratica maus-tratos aos principios
constitucionais da legalidade, impessoalidade, publicidade, eficiéncia
ou moralidade administrativa, com énfase para este Ultimo,
acarretando, ou ndo, enriquecimento ilicito para os seus autores,
eventualmente por meio de desfalque ao erario publico®.

% PRADO, Francisco Octavio de Almeida apud RIZZARDO, 2012, p. 354.
% MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. 25. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012, p. 385.
¥ FIGUEIREDO, 2009, p. 47/48.

38

MEDEIRQOS, Sérgio Monteiro. Lei de Improbidade Administrativa: comentarios e anotacfes

jurisprudenciais. S8o Paulo: Juarez de Oliveira, 2003, p. 10.
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Como se vé, ainda sob pena de se tornar repetitivo, ilegalidade nao é
sinbnimo de improbidade e o fato de ter ocorrido um ato funcional ilegal, por si s0,
nao configura ato de improbidade administrativa.

Para corroborar o alegado, Marino Pazzaglini Filho, de forma mais clara e

incisiva conclui que:

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, mé-
fé, falta de probidade no trato da coisa publica®.

Interessante observacao feita por eminente Wallace Paiva Martins Junior,
quando assevera, em relacdo ao vicio de imoralidade administrativa, que para
caracterizar a improbidade, deve haver a prova cabal de inabilitacdo moral e do
desvio ético de conduta do agente publico. Requer, portanto, uma especial
conceituacdo do ato e seus efeitos, ou seja, uma certa qualificacdo para tanto.

Nas suas significativas licdes, afirma:

A improbidade administrativa revela-se quando o agente publico
rompe com o compromisso de obediéncia aos deveres inerentes a
sua funcdo, e essa qualidade é fornecida pelo préprio sistema
juridico através de seus principios e de suas normas das mais
variadas disciplinas. Improbidade administrativa, em linhas gerais,
significa servir-se da funcéo publica para angariar ou distribuir, em
proveito pessoal ou para outrem, vantagem ilegal ou imoral, de
qualquer natureza, e por qualquer modo, com violagdo aos principios
e regras presidentes das atividades na Administracdo Publica,
menosprezando os deveres do cargo e a relevancia dos bens,
direitos, interesses e valores confiados a sua guarda, inclusive por
omissdo, com ou sem prejuizo patrimonial. A partir desse
comportamento, desejado ou fruto de incuria, desprezo, falta de
precaucdo ou cuidado, revelam-se a nulidade do ato por infringéncia
aos principios e regras, explicitos ou implicitos, de boa administracéo
e o desvio ético do agente publico e do beneficiario ou participe,
demonstrando a inabilitagdo moral do primeiro para o exercicio de
funcéo publica®™.

Para Daniel Amorim Assumpcéao Neves e Rafael Carvalho Rezende Oliveira:

% PAZZAGLINI FILHO, Marino. Lei de improbidade administrativa comentada: aspectos
constitucionais, administrativos, civis, criminais, processuais e de responsabilidade fiscal; legislacdo e
jurisprudéncia atualizadas. 5. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2011, p. 4.

““ MARTINS JUNIOR, Wallace Paiva. Probidade Administrativa. S&0 Paulo: Saraiva, 2001, p. 113.



16

N&o obstante a dificuldade na conceituacdo da improbidade
administrativa, o termo pode ser compreendido como o ato ilicito,
praticado por agente publico ou terceiro, geralmente de forma dolosa,
contra as entidades publicas e provadas, gestoras de recursos
publicos, capaz de acarretar enriquecimento ilicito, lesdo ao erério ou
violacdo aos principios que regem a Administracdo Puablica*.

Ainda, Gregorio Assagra de Almeida discorre que ha uma

(...) sensivel dificuldade doutrinaria em fixar a limitagdo do conceito
de improbidade, sustentando que, genericamente, comete
improbidade o agente publico ou o particular que infringe a
moralidade administrativa. Ciente dessa dificuldade, o legislador
patrio, sabiamente, optou por estabelecer de forma néo exaustiva o
rol dos atos administrativos que deverdo ser considerados atos de
improbidade administrativa®.

Sobre a amplitude do conceito de improbidade, assevera Arthur Mendes
Lobo:

“‘nesse diapasdo, o ato de improbidade também se caracteriza
guando, embora o agente ndo tenha intencdo de lesar, deixa de
observar o dever de cuidado com a res publica, inclusive quando se
mostra desidioso com a boa imagem da administragéo publica®.

O respeito a moral € uma caracteristica basica que deve ser observada por
todos aqueles que se relacionam com o Estado, especialmente os agentes publicos
gue possuem o dever juridico de atuar com probidade. Trata-se de uma decorréncia
l6gica da prépria exigéncia de boa-fé no ambito da Administracdo Publica, uma vez
que, no ensinamento classico de Ruy Cirne lima, “o Estado ndo é uma entidade
amoral, nem utiliza para seu governo uma moral distinta da dos individuos**".

Destaca-se, portanto, na visdo de Daniel Amorim Assumpc¢éo Neves e Rafael
Carvalho Rezende Oliveira, que a improbidade administrativa ndo se confunde com

a imoralidade administrativa. O conceito normativo de improbidade € mais amplo

*L NEVES, Daniel Amorim Assumpcéo; OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Manual de improbidade
administrativa. Rio de Janeiro: Editora Método, 2012, p. 9.

*2 ALMEIDA, Gregério Assagra de apud LOBO, 2008, p. 284.

* LOBO, Arthur Mendes. A acdo prevista na lei de improbidade administrativa — competéncia,
legitimidade, interesse de agir e outros aspectos polémicos. Revista Argumenta, Parana, 2008. p.
285; Disponivel em: <http://seer.uenp.edu.br/index.php/argumenta/issue/view/9>. Acesso em 09 set.
2013.

“ NEVES; OLIVEIRA, 2012, p. 6.
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que aquele mencionado no léxico. A imoralidade acarreta a improbidade, mas a
reciproca ndo é verdadeira. Vale dizer: nem todo ato de improbidade significa

violac&o ao principio da moralidade®.

1.3 Evolucéao Legislativa

No ordenamento juridico brasileiro, o primeiro diploma que previu sancoes,
como a perda do patrimbnio, para os atos de enriguecimento ilicito e lesivos ao
Poder Publico, foi o Decreto n.° 3.240, de 8.05.1941 *°.

Ja o Cdbdigo Penal Brasileiro de 1940 (Decreto-lei 2.848 de 07 de Dezembro
de 1940) contempla tipos delituosos que envolvem praticas contra o patriménio
publico, sendo exemplos o peculato, a concussdo, a corrup¢do passiva, a
prevaricacao, dentre outras espécies. Os estatutos penais que regulam as diversas
categorias de funcionarios publicos sempre inseriram regras bastante rigidas sobre a
conduta relativamente ao patrimdnio publico.

No plano constitucional, a Constituicdo da Republica de 1891 definia em seu
artigo 54*’, como crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Republica
gue atentassem contra a probidade da administragcdo. A Carta de 1934, no art. 57,

letra “F*®

, enquadrava como de responsabilidade os atos do presidente da republica,
definidos em lei, que pudessem se enquadrar como de improbidade. A Constituicdo
de 1937 previa regras sobre a moralidade administrativa, a integridade do erario e

continha puni¢cdes aos crimes de responsabilidade contra a probidade administrativa.

> NEVES; OLIVEIRA, 2012, p. 7.

%  BRASIL. Decreto-Lei n° 3.240, de 8 de maio de 1941. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-1ei/1937-1946/Del3240.htm>. Acesso em: 08 out. 2013.
“" Art. 54 — S&do crimes de responsabilidade os atos do Presidente que atentarem contra: 1°) a
existéncia politica da Uniao; 2°) a Constituicdo e a forma do Governo federal; 3°) o livre exercicio dos
Poderes politicos; 4°) o gozo, e exercicio legal dos direitos politicos ou individuais; 5°) a seguranca
interna do Pais; 6°) a probidade da administracdo; 7°) a guarda e emprego constitucional dos
dinheiros publicos; 8°) as leis orcamentarias votadas pelo Congresso. § 1° - Esses delitos serao
definidos em lei especial. § 2° - Outra lei regulara a acusacao, 0 processo e o julgamento. § 3° -
Ambas essas leis serdo feitas na primeira sessdo do Primeiro Congresso. (BRASIL, Constituicdo da
Republica dos Estados Unidos do Brasil. Rio de Janeiro, 24 de fevereiro de 1891. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7a091.htm>. Acesso 08 out. 2013).
8 Art 57 - Sao crimes de responsabilidade os atos do Presidente da Republica, definidos em lei, que
atentarem contra: [...]; f) a probidade da administracdo (BRASIL, Constituicdo da Republica dos
Estados Unidos do Brasil. Rio de Janeiro, 16 de julho de 1934. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7a034.htm>. Acesso em 08 out.
2013).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/1937-1946/Del3240.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7ao91.htm
../../../../AppData/Roaming/Microsoft/Word/onstituição%20da%20República%20dos%20Estados%20Unidos%20do%20Brasil.%20Rio%20de%20Janeiro,%2016%20de%20julho%20de%201934.%20Disponível%20em:%20%3c
../../../../AppData/Roaming/Microsoft/Word/onstituição%20da%20República%20dos%20Estados%20Unidos%20do%20Brasil.%20Rio%20de%20Janeiro,%2016%20de%20julho%20de%201934.%20Disponível%20em:%20%3c
../../../../AppData/Roaming/Microsoft/Word/onstituição%20da%20República%20dos%20Estados%20Unidos%20do%20Brasil.%20Rio%20de%20Janeiro,%2016%20de%20julho%20de%201934.%20Disponível%20em:%20%3c
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Seguiu-se a Constituicdo de 1946, em cujo art. 141, § 31*°, inseriu importante regra
de punicéo contra atos de improbidade.

Na Constituicdo de 1967, com as alteracdes das Emendas n.°s 1/69 e 11/78,
o art. 153, § 11°°, assinalava que “a lei dispora sobre o perdimento de bens por
danos causados ao erario ou no caso de enriquecimento ilicito no exercicio da
funcéo publica”.

Duas leis ordinarias despontaram na concretizagdo das normas
constitucionais previstas na Lei: a Lei n.° 3.164, de 1° de julho de 1957 (a chamada
Lei Pitombo — Goddi llha), que previa o sequestro e a perda dos bens do servidor
publico, desde que adquiridos por influéncia ou abuso de cargo ou fungéo publica,
ou de emprego em entidade autarquica, desde que verificado o enriqguecimento
ilicito, sem prejuizo de responsabilidade criminal pelas infragdes que o agente tenha
incorrido; e a lei n.° 3.502, de 21 de dezembro de 1958 (Lei Bilac Pinto), que trazia o

conceito de servidor publico®!, e definia hipéteses de enriquecimento ilicito (arts. 2° e

9 Art 141 - A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a liberdade, a seguranca individual e & propriedade,
nos termos seguintes: [...]8 31 - Nao haverd pena de morte, de banimento, de confisco nem de
carater perpétuo. S&o ressalvadas, quanto a pena de morte, as disposicdes da legislagdo militar em
tempo de guerra com pais estrangeiro. A lei dispora sobre o sequestro e 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. (BRASIL, Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil.

Rio de Janeiro, 18 de setembro de 1946. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constitui%C3%A7a046.htm>. Acesso em 08 out.
2013).

% Art. 153. A Constituicdo assegura aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade dos direitos concernentes a vida, a liberdade, a seguranca e a propriedade, nos térmos
seguintes: (...) 8 11° N&o havera pena de morte, de prisdo perpétua, de banimento, ou confisco, salvo
nos casos de guerra externa, psicolégica adversa, ou revoluciondria ou subversiva, nos térmos que a
lei determinar. Esta dispora, também, sobre o perdimento de bens por danos causados ao erario, no
caso de enriquecimento ilicito no exercicio do cargo, funcdo ou emprégo na Administracao Publica,
direta ou indireta (BRASIL. Emenda Constitucional n. 01 de 17 de outubro de 1969. Os ministros da
marinha de guerra, do exército e da aerondutica militar, usando das atribuicdes que lhes confere o
artigo 3° do Ato Institucional n° 16, de 14 de outubro de 1969, combinado com o 8§ 1° do artigo 2° do
Ato Institucional n° 5, de 13 de dezembro de 1968J...] Brasilia, 17 de outubro de 1969. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc_anterior1988/emc01-69.htm>.
Acesso em 08 out., 2013).

L Art. 1°, § 1 © “A express&o “servidor publico” compreende todas as pessoas que exercem na Unigo,
nos Estados, nos Territérios, no Distrito Federal e nos municipios, quaisquer cargos, funcdes ou
empregos, civis ou militares, quer seja eletivos quer de nomeacdo ou contrato, nos 6rgédos dos
Poderes Executivos, Legislativo ou Judiciario”. (BRASIL. Lei n. 3.502 de 21 de dezembro de 1958.
Regula o sequestro e o perdimento de bens nos casos de enriquecimento ilicito, por influencia ou
abuso do cargo ou funcédo. (confisco de bens). Legislacdo complementar ao cddigo penal (del 2848,
07/12/1940). Brasilia, 21 de dezembro de 1958. Revogada pela Lei n. 8.429 de 02 de fevereiro de
1992, Disponivel em:
<http://www6.senado.gov.br/legislacao/ListaNormas.action?numero=3502&tipo_norma=LEl&data=19
581221& link=s>. Acesso em 08 out. 2013)
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4°, paragrafo Gnico)> por influéncia ou abuso do cargo ou funcéo, estabelecia a
legitimidade para a acéo de responsabilidade civil e regulava o perdimento dos bens
do funcionario da administracdo direta e indireta, sempre que verificado o
enriguecimento ilicito, por influéncia ou abuso de cargo de confianca. No entanto,
revelando a fragilidade da regulamentacao, sequer contemplava destacadamente as
situacdes reveladoras de lesdo ao erario e nem previa sancbes fortes para as
condutas lesivas aos principios e deveres administrativos®°.

A Lei n.° 3.164/57 representou o diploma que veio de forma especifica, pela

primeira vez, para combater a improbidade. Lembra Waldo Fazzio Junior:

Desde a proclamacéo da Republica (1889), apenas em 1957 o direito
brasileiro voltou seus olhos, com seriedade, para o uso indevido da
Administracdo Publica. E flagrante, nesse lapso de mais de meio
século, o distanciamento entre o débil tratamento juridico das
disfuncbes administrativas patrocinadas pela improbidade de agentes
publicos e o cotidiano do gerenciamento da res publica, etiquetado
com a impunidade e impregnado por diversos ismos negativos>*.

2.0 artigo 2° afirma: “Constituem casos de enriquecimento ilicito, para fins desta lei: a) a

incorporagéo ao patriménio privado, sem as formalidades previstas em lei, requlamentos, estatutos ou
em normas gerais e sem a indenizacdo correspondente, de bens ou valores do patriménio de
qualquer das entidades mencionadas no artigo 1° e seus paragrafos; b) a doacdo de valores ou bens
do patrim6nio das entidades mencionadas no artigo 1° e seus paragrafos a individuos ou instituicées
privadas, ainda que de fins assistenciais ou educativos, desde que feita sem publicidade e sem
autorizagdo prévia do 6rgdo que tenha competéncia expressa para deliberar a esse respeito; c) o
recebimento de dinheiro, de bem moével ou imdvel, ou de qualquer outra vantagem econdmica, a titulo
de comisséo, percentagem ou presente; d) a percepcdo e vantagem econdmica por meio de
alienacao de bem mével ou imovel, por valor sensivelmente superior ao corrente mercado ou ao seu
valor real; e) a obtencdo de vantagem econdmica por meio de aquisicdo de bem maével ou imével por
preco sensivelmente inferior ao corrente mercado ou ao seu valor real; f) a utilizacdo em obras ou
servicos de natureza privada de veiculos, maquinas e materiais de qualquer natureza de propriedade
da Unido, Estado, Municipio, entidade autéarquica, sociedade de economia mista, fundacao de direito
publico, emprésa incorporada ao patriménio da Unido ou entidade que receba e aplique contribuicdes
parafiscais e, bem assim, a dos servigos de servidores publicos, ou de empregados e operarios de
qualquer dessas entidades. (...) Art. 4° O enriquecimento ilicito definido nos térmos desta lei,
equipara-se aos crimes contra a administracdo e o patrimonio publico, sujeitando os responséaveis ao
processo criminal e & imposicdo de penas, na forma das leis penais em vigor. Paragrafo Gnico. E
igualmente enriquecimento ilicito o que resultar de: a) tolerdncia ou autorizagdo ou ordem verbal,
escrita ou tacita, para exploracao de jogos de azar ou de lenocinio; b) declaracao falsa em medicéo
de servigcos de construgdo de estradas ou de obras publicas, executadas pelo Poder Publico ou por
tarefeiros empreiteiros, subempreiteiros ou concessionarios; c) declaracéo falsa sdbre quantidade,
peso, qualidade ou caracteristicas de mercadorias ou bens entregues a servigo publico, autarquia,
sociedade de economia mista, fundacdo instituida pelo Poder Publico, emprésa incorporada ao
patriménio publico ou entidade que receba e aplique contribui¢cdes parafiscais ou de qualquer déles
recebidas” (BRASIL, Lei n. 3.502 de 21 de dezembro de 1958. Revogada pela Lei 8429 - 02/06/1992
D.O. 03/06/1992. Disponivel em:
<http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_ldentificacao/lei%203.502-
1958?0OpenDocument>. Acesso em 08 out. 2013).

*3 RIZZARDO, 2012, p. 361/362.

> FAZZIO JUNIOR, Waldo. Atos de Improbidade Administrativa: doutrina, legislaco e jurisprudéncia.
Séo Paulo: Atlas, 2007, p. 51.
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A Lei Bilac Pinto, previa mais as figuras penais que levam a obtencéo de

vantagem ilicita, como esta no seu art. 4°:

O enriquecimento ilicito definido nos termos desta lei equipara-se aos
crimes contra a administracdo e o patriménio publico, sujeitando os
responsaveis ao processo criminal e & imposicao de penas, na forma
das leis penais em vigor™.

Na vigéncia da CF/67, foi editado o Ato Institucional n.° 5, de 13 de dezembro
de 1968 o qual, previu que podia o Presidente da Republica, “apds investigacao,
decretar o confisco de bens de todos quantos tenham enriquecido, ilicitamente, no
exercicio de cargo ou funcado publica, inclusive de autarquias, empresas publicas e
sociedades de economia mista, sem prejuizo das sangdes penais cabiveis”.

Parece-nos arbitraria a norma supra citada, havendo exacerbamento do jus
puniendi estatal, ferindo os preceitos democraticos da justica e igualdade,
democracia, bem como dos principios constitucionais da ampla defesa e do
contraditorio.

Esse confisco, previsto pelo art. 8° do Ato Institucional n.° 5, de 1.968°, foi
disciplinado pelo Ato Complementar n® 42/69 e pelo Dec.-lei n® 359/68, coexistindo
com as medidas previstas pelas Leis n.° 3.164/57 e 3.502/58. O Al n° 5, de 1968, foi
revogado com a edi¢cdo da Emenda Constitucional n® 11 de 1.978.

No tocante a legitimidade ativa, o art. 5° da lei 3.502/1958 considerava
legitimados para propositura da acdo de improbidade administrativa os entes da
Administracdo Publica Direta (Unido, Estados Distrito Federal e Municipios) e
Indireta (autarquias, estatais e fundacdes), bem como as empresas incorporadas ao
patriménio do Estado e as entidades privadas que recebiam e aplicavam
contribuicdes parafiscais. Nao obstante a omissdo do novo diploma legal, a
legitimidade ativa do Ministério Publico e de qualquer pessoa do povo encontrava
fundamento no art. 1°, § 2°°/, da Lei 3.164/1957°°,

% RIZZARDO, 2012, p. 362.

® BRASIL. Ato Institucional n° 5 de 13 de dezembro de 1968. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/AlT/ait-05-68.htm>. Acesso em: 08 out. 2013.

" Art. 1° Sao sujeitos a sequestro e a sua perda em favor da Fazenda Publica os bens adquiridos
pelo servidor publico, por influéncia ou abuso de cargo ou fungdo publica, ou de emprégo em
entidade autarquica, sem prejuizo da responsabilidade criminal em que tenha aquéle incorrido. § I° —
As medidas prescritas neste artigo serdo decretadas no juizo civil, observadas as disposicdes da lei
processual. § 2° — O processo serd promovido por iniciativa do Ministério Pablico ou de qualquer
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Daniel Amorim Assumpcdo Neves e Rafael Carvalho Rezende Oliveira
asseveram que, em seguida ao Ato Institucional 5/1968, o Decreto-lei 359/1969 foi
editado para instituir no Ministério da Justica a Comissao Geral de Investigacoes,

com a incumbéncia de:

Promover investiga¢des sumarias para o confisco de bens de todos
guantos tenham enriquecido, ilicitamente, no exercicio de cargo ou
funcdo pulblica, da Unido, dos estados, do Distrito federal, dos
territérios ou dos Municipios, inclusive de empregos das respectivas
autarquias, empresas publicas ou sociedades de economia mista®®.

A CF/88 inseriu no art. 5°, caput e LXXII®® matéria relativa & improbidade
administrativa, bem como no art. 37, caput e 8§ 4°, este ultimo regulamentado pela
Lei n.° 8.429/92, que expressamente revogou as Leis n° 3.164/57 e 3.502/58.

Estabelece o art. 37, caput, da CF, que a Administracdo Publica direta e
indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios obedecerd, além de outras condi¢des, aos principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

A Ultima e vigente Lex Mater, em seu art. 37, 8§ 4°, trazendo substanciais
mudancgas, ampliou o controle dos atos administrativos e deu mais extensédo ao

sentido de improbidade, com graves cominagdes no seu combate:

Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensao dos
direitos politicos, a perda da funcdo publica, a indisponibilidade dos

pessoa do povo. Art. 2° A extingdo da acdo penal ou a absolvicdo do réu incurso nos crimes
capitulados no Titulo XI da Parte Especial do Cadigo Penal ou em outros crimes funcionais, de que
resulte locupletamento ilicito, ndo excluird a incorporacdo a Fazenda Publica dos bens de aquisi¢éo
ilegitima, ressalvado o direito de terceiros de boa fé. (BRASIL. Lei n°. 3.164 de 01 de junho de 1957.
Revogada pela Lei 8429 - 02/06/1992 D.O. 03/06/1992. Disponivel em:
<http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_ldentificacao/lei%203.164-
1957?0penDocument>. Acesso em: 08 out. 2013.

*8 PINTO, Francisco Bilac Moreira apud NEVES; OLIVEIRA, 2012, p. 12.

% NEVES; OLIVEIRA, 2012, p. 13.

% Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a
igualdade, & seguranca e a propriedade, nos termos seguintes: [...]LXXIII - qualquer cidadao é parte
legitima para propor agdo popular que vise a anular ato lesivo ao patriménio publico ou de entidade
de que o Estado participe, a moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patriménio histérico e
cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custas judiciais e do 0nus da
sucumbéncia (BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, 05 de
outubro de 1988. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>.
Acesso em 08 out. 2013).


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm

22

bens e o ressarcimento ao eréario, na forma e gradagao previstas em
lei, sem prejuizo da ac&o penal cabivel®.

Nas valiosas e sempre atuais licbes de Hely Lopes Meirelles, acerca da
responsabilidade dos servidores publicos, constam que:

A responsabilidade e a punicao dos servidores publicos fazem-se por
meios internos e externos. Aqueles abrangem o processo
administrativo disciplinar e os meios sumarios, com a garantia do
contraditério e da ampla defesa; estes compreendem 0s processos
judiciais, civis e criminais®.

Sob o aspecto constitucional, outros dispositivos também abarcaram a ideia
da improbidade administrativa, sendo vejamos rol de diversos dispositivos
normativos, além dos ja citados, que tratam da matéria concernente a improbidade

administrativa na Carta de 88:

a) no art. 5°, LXXIII, dispbe que “qualquer cidadao ¢ parte legitima
para propor agdo popular que vise a anular ato lesivo ao patrimonio
publico ou de entidade que o Estado participe, a moralidade
administrativa, ao meio ambiente, ao patrimdnio histérico e cultural,
ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custas judiciais e
do Onus da sucumbéncia”.

b)  No art. 15, V, estabelece que é vedada a cassacéo dos direitos
politicos, cuja perda ou suspensao sO se dara nos casos de
“improbidade administrativa, nos termos do art. 37, § 4°%;

c) No art. 37, 8§ 5° contempla a imprescritibilidade da acao civil
publica contra atos de improbidade administrativa, relativamente ao
dever de reparacdo dos prejuizos causados ao erario, ao dispor que
“a lei estabelecera os prazos de prescricdo para ilicitos praticados
por qualquer agente, servidor ou nao, que causem prejuizos ao
erario, ressalvadas as respectivas agdes de ressarcimento”;

d) No art. 129, lll, confere poderes do Ministério Publico para a
prevencdo e o combate a corrupcdo  administrativa,
institucionalizando o inquérito civil e atribuindo-lhe poderes para o
ajuizamento de acdes civis publicas contra os atos de improbidade
administrativa. ®®

As Leis n.° 3.164/57 e n.° 3.502/58, deste o seu nascedouro, néo tiveram uma
real efetividade préatica, mesmo apds terem sido recepcionadas pela Constituicdo de

1988. Era necessario um instrumento legal mais duro e de medidas drasticas,

®" BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil De 1988. Brasilia, 5 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso
em 08 out. 2013.

®2 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 28. ed. S&o Paulo: Malheiros Editores,
2003, p. 475.

® REMEDIO, 2012, p. 482/483.
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desenvolvendo-se 0s movimentos sociais e politicos para impor uma nova ordem.

Bem retrata George Sarmento os momentos da formagéo da lei n.° 8.429/92:

Em 14 de agosto de 1991, o presidente Fernando Collor de Mello
encaminhou a Camara dos Deputados a Mensagem n.° 406/91,
contendo a proposicdo do Executivo. O Projeto de lei recebeu o
namero 1.446/91 e foi relatado pelo Deputado Nelson Gibson.
Embora apresentada a midia como uma iniciativa inovadora, a
proposta ndo passava de uma atualizacdo superficial da Lei Bilac
Pinto.

Aproveitando o interesse do Governo federal em disciplinar a
matéria, os deputados José Dutra, Carlos Alberto Campista e o
Senador Pedro Simon apresentaram substitutivos que modificaram
radicalmente o perfil inicial do Projeto de lei. Em menos de um ano, a
matéria foi aprovada, nascendo dai a lei n.° 8.429/92, bem mais
avancada que a Lei Pitombo-Goddi Ilha e a Lei Bilac Pinto, ambas
revogadas por ela®.

A Lei n.° 8.429/92, de 02.06.92, “dispde sobre as sancbes aplicaveis aos
agentes publicos nos casos de enriquecimento ilicito no exercicio do mandato,
cargo, emprego ou funcdo na Administragdo Pudblica direta, indireta ou
fundacional®®”.

O Decreto n.° 4.410, de 07/10/02%, promulgou a Convencéo Interamericana

contra a Corrupgdo — CICC, (Convencdo da OEA)%, a qual tem o objetivo de

® SARMENTO, George. Improbidade Administrativa. Porto Alegre: Sintese, 2002, p. 59.

% BRASIL. Lei n° 8.429, de 2 de Junho de 1992. Rio de Janeiro, 2 de junho de 1992; 171° da
Independéncia e 104° da Republica. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8429.htm>. Acesso em: 06 nov. 2013.

® O PRESIDENTE DA REPUBLICA, no uso da atribuicio que lhe confere o art. 84, inciso VIII, da
Constituicdo, Considerando que o Congresso Nacional aprovou por meio do Decreto Legislativo no
152, de 25 de junho de 2002, o texto da Convencédo Interamericana contra a Corrupcdo, adotada em
Caracas, em 29 de marco de 1996, com reserva para o art. Xl, paragrafo 1o, inciso "c"; Considerando
que a Convencéo entrou em vigor, para o Brasil, em 24 de agosto de 2002, nos termos de seu artigo
XXV; DECRETA: Art. 1° A Convencdao Interamericana contra a Corrupgéo, adotada em Caracas, em
29 de marco de 1996, apensa por coOpia ao presente Decreto, sera executada e cumprida tdo
inteiramente como nela se contém, com reserva para o art. Xl, paragrafo 1° , inciso "c". (Redagdo
dada pelo Decreto n° 4.534, de 19.12.2002) Art. 20 Sao sujeitos a aprovagdo do Congresso Nacional
quaisquer atos que possam resultar em revisdo da referida Convencgéo, assim como quaisquer
ajustes complementares que, nos termos do art. 49, inciso |, da Constituicdo, acarretem encargos ou
compromissos gravosos ao patriménio nacional. (BRASIL. Decreto n° 4.410, de 07 de outubro de
2002. Brasilia, 7 de outubro de 2002; 181° da Independéncia e 114° da Republica. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2002/D4410.htm>. Acesso em: 08 out. 2013).

" 0S ESTADOS MEMBROS DA ORGANIZAQAO DOS ESTADOS AMERICANOS, CONVENCIDOS
de que a corrupgéo solapa a legitimidade das instituicdes publicas e atenta contra a sociedade, a
ordem moral e a justica, bem como contra o desenvolvimento integral dos povos; CONSIDERANDO
gue a democracia representativa, condicdo indispensavel para a estabilidade, a paz e o
desenvolvimento da regido, exige, por sua propria natureza, o combate a toda forma de corrupgéo no
exercicio das fungBes publicas e aos atos de corrupcéo especificamente vinculados a seu exercicio;
[...] e DECIDIDOS a envidar todos os esfor¢cos para prevenir, detectar, punir e erradicar a corrupcao
no exercicio das fungdes publicas e nos atos de corrupcdo especificamente vinculados a seu


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%208.429-1992?OpenDocument
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l8429.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2002/D4410.htm
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promover e fortalecer, nos paises signatarios, oS mecanismos necessarios para
ajudar a prevenir, detectar e punir a corrup¢do no exercicio das fun¢des publicas,
bem como os atos de corrupcéo especificamente vinculados a seu exercicio®. Além
disso, destacam-se o0s propositos da Convencdo, atos de corrupcdo, o suborno
transnacional, o enriquecimento ilicito, as medidas preventivas e a forma da
denuncia.

A Convencdao Interamericana contra a corrupcéo foi passo significativo como
mecanismo internacional de combate a corrupcédo, interessada e objetivando a
prevencao e punicdo desse vicio que macula os atos e fung¢des publicas, engessa a
Administracdo Publica e trava a capacidade administrativa do Estado de prover a
coletividade dos servicos que tanto necessita. Ela tem como precipuo objetivo o
pleno desenvolvimento integral dos povos, condicdo indispensavel para a

estabilidade, reforcando assim, a vitalidade das instituicdes democréticas.

exercicio, CONVIERAM em assinar a seguinte CONVENCAO INTERAMERICANA CONTRA A
CORRUPCAO. (BRASIL. Convencéo Interamericana Contra a Corrup¢éo de 29 de marco de 1996.
Disponivel em: <http://www.cgu.gov.br/oea/convencao/arquivos/convencao.pdf>. Acesso em: 08 out.
2013).

® BRASIL. Controladoria Geral da Unido — CGU. Disponivel em: <http://www.cgu.gov.br/oea/>.
Acesso em: 08 out. 2013.


http://www.cgu.gov.br/oea/convencao/arquivos/convencao.pdf
http://www.cgu.gov.br/oea/
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2 NATUREZA JURIDICA DA ACAO DE IMPROBIDADE E PROTECAO DOS
DIREITOS DIFUSOS

A acdo de improbidade administrativa prevista na Lei n® 8.429, de 02.06.92,
possui natureza juridica controvertida, assim como tem como objeto a protecdo de
direitos difusos, consubstanciado na preservacdo do patrimdénio publico, da
moralidade e da honestidade administrativas.

A respeito da natureza juridica, Arnoldo Wald e Rodrigo Garcia da Fonseca

asseveram que:

A Lei n° 8.429/92 nada diz sobre a competéncia para a apreciagao
das acOes que prevé. [...] Ja se disse acima, e é inegavel, que a
chamada acdo de improbidade administrativa tem cunho civil
(ressalvados, obviamente, os aspectos criminais da Lei n° 8.429/92,
a serem perseguidos em acdo penal prépria, que ndo se confunde
com a acado civil de improbidade, aqui abordada). Obijetiva
precipuamente a reparacdo do dano sofrido pelo patrimoénio publico
em virtude do ato de improbidade impugnado, e a punicdo dos
responsaveis [...]. Tais caracteristicas, no entanto, fazem da acao de
improbidade administrativa uma acgéo civil de forte conteudo penal, e
com inegaveis aspectos politicos. Este carater claramente punitivo da
acdo de improbidade administrativa traz sérios questionamentos
guanto a competéncia para o seu julgamento em determinadas
situacdes®.

Diverge desse entendimento Fabio Konder Comparato, segundo o qual:

Se, por conseguinte, a propria Constituicao distingue e separa a acéo
condenatéria do responsavel por atos de improbidade administrativa
as sancgdes por ela expressas, da acdo penal cabivel, €, obviamente,
porque aquela demanda ndo tem natureza penal’.

N&o havendo confusao entre a parte penal da disposi¢cédo contida no art. 37 e
seu paragrafo, da CF, Arthur Mendes Lobo bem analisa e dispfe que:

Verificamos que a parte final do art. 37, 8 4° da Constituicdo da
Republica, realmente distingue a acdo de improbidade da acéo

% WALD, Arnoldo; e FONSECA, Rodrigo Garcia da. Acdo de Improbidade Administrativa. Revista de
Direito da Camara Municipal do Rio de Janeiro, Procuradoria Geral, Rio de Janeiro, a. 6, n. 11, p.
73/74, jan./dez. 2002. Disponivel em:
<http://www.camara.rj.gov.br/setores/proc/revistaproc/revproc2002/arti_arnold_rodrigo.pdf>.  Acesso
em 08 out. 2013.

" COMPARATO, Fabio Konder apud LOBO, 2008, p. 287.
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penal, jA& que ressalva a possibilidade desta Ultima ser proposta
independentemente da primeira, a qual passa a ter um nitido caréater
extra-penal. Sendo vejamos:

84° Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensao
dos direitos politicos, a perda da funcdo publica, a indisponibilidade
dos bens e o0 ressarcimento ao erario, na forma e na gradacéo
previstas em lei, sem prejuizo da agao penal cabivel.

Entendemos, portanto, que assiste razdo a segunda opinido, visto
gue a tdo so6 gravidade das sancdes previstas na Lei n° 8.429/92 néo
basta para que se |he atribua a natureza criminal’.

Sobre a natureza civii da acdo de improbidade, a questdao da

responsabilizacdo do servidor publico, dada a compatibilidade com a Constituicao

Federal de 88, assevera Alexandre de Moraes:

A natureza civil dos atos de improbidade administrativa decorre da
redacdo constitucional, que € bastante clara ao consagrar a
independéncia da responsabilidade civil por ato de improbidade
administrativa e a possivel responsabilidade penal, derivadas da
mesma conduta, ao utilizar a férmula “...sem prejuizo da agdo penal
cabivel ™,

Objetivando findar a discussdo havida quanto a natureza da acéo civil de

improbidade, Lobo acentua:

Parece-nos mais acertado, destarte, afirmar que a acdo de
improbidade é uma acéo civil, cujo objeto de direito material vem a
ser um misto de responsabilidade civil e administrativa, ficando a
responsabilidade criminal reservada a agéo penal. Portanto, a agéo
de improbidade administrativa tem natureza civil e coletiva, ja que
tutela a probidade administrativa, que é um interesse difuso de toda a
sociedade”.

Sob o aspecto jurisprudencial e a pacificacdo da discussdo acerca da

natureza da acao de improbidade, assevera Nohara:

Ja se firmou na jurisprudéncia o posicionamento de que a acéo
judicial cabivel para apurar e punir atos de improbidade possui
natureza de acgdo civil publica. Assim, cabe a aplica¢do, no que ndo
contrariar a lei de improbidade, da Lei n° 7.347/95",

" LOBO, 2008, p. 287.

" MORAES, 2012, p. 386. (grifo do autor)

® LOBO, 2008, p. 287.

" NOHARA, 2011, p. 241.
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Analisemos a disposi¢éo constitucional:

Séo fungbes institucionais do Ministério Publico: [...] lll — promover o
inquérito civil e a agdo civil publica, para prote¢cdo do patrimonio
publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e
coletivos™.

Ora se cominada a incumbéncia da tutela do patriménio publico e social
através da acao civil publica, e procedendo-se a defesa mediante a acdo de
improbidade, resta silogisticamente correto concluir que a acao civil para tanto se
enquadra como publica, com todas as prerrogativas e 0s instrumentos proprios da
Lei n.0 7.3477°,

A tese defensiva dessa corrente tem como respaldo o consolidado na Sumula
n.° 329 do STJ: “O Ministério Publico tem legitimidade para propor acao civil publica

T7»

em defesa do patriménio publico”".

Nessa visdo, manifesta-se Sérgio Ferraz:

N&o obstante haja vozes divergentes, parece-nos clara a natureza
civii da acdo de improbidade administrativa, e assim o que
textualmente a lei. Ndo a desnaturam sequer as copiosas e severas
cominagdes aplicaveis na forma do art. 12 da Lei n.° 8.429, de 1992.
Na génese de toda a tipologia do ilicito e de sua sang¢éo se encontra
sempre um ato administrativo gerador de proveito para seu agente
ou para terceiro, em detrimento do patrimbnio publico ou dos
principios regedores da administracéo publica’.

Contudo, ensina-nos José Antonio Remédio que é admissivel a acao civil
publica prevista na Lei 7.437/85, com fundamento na Lei 8.429/927°, havendo
porém, algumas especificidades em relacdo a acao civil por improbidade prevista na

® BRASIL. Constituicdo da Replblica Federativa do Brasil De 1988. Brasilia, 5 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso
em 20 dez. 2013.

® RIZZARDO, 2012, p. 367.

" BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Stimula 329. Enunciado: O Ministério Publico tem
legitimidade para propor agéo civil publica em defesa do patrimdnio publico. Brasilia 02 de agosto de
2006. Publicado no DJ 10/08/2006 p. 254, Disponivel em:
<http://www.stj.jus.br/SCON/sumulas/toc.jsp?tipo_visualizacao=null&livre=sumula+329&b=SUMU&the
saurus=JURIDICO>. Acesso em 08 out. 2003.

® FERRAZ, Sérgio apud RIZZARDO, 2012, p. 368.

" BRASIL. Superior Tribunal de Justica. 22 Turma. Recurso Especial n° 1.015.498-SC. Processual
Civil. Acao Civil Publica. Ato de Improbidade Administrativa. Compatibilidade. Relator Ministro Castro
Meira. Brasilia, 15 de abril de 2008. Publicado no DJ de 30/04/2008. Disponivel em:
<http://www.stj.jus.br/SCON/SearchBRS?b=ACOR&Ilivre=@docn="000322930>. Acesso em 20 nov.
2013.


https://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/viwTodos/509f2321d97cd2d203256b280052245a?OpenDocument&Highlight=1,constitui%C3%A7%C3%A3o&AutoFramed
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm
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Lei 8.429/92, quando comparada a acao civil publica regrada exclusivamente pela
Lei 7.347/85:

a) O rol de legitimados ativos do art. 5° da Lei 7.347/85 ndo se aplica
integralmente a acédo civil por improbidade, ja que para acao prevista na
Lei 8.492/92 estdo legitimados apenas o Ministério Publico e a pessoa
juridica lesada,;

b) A condenacao, no caso de acéo civil por improbidade, ndo se reverte para
o Fundo de que trata o art. 13 da Lei 7.347/85, mas para o patriménio da
pessoa juridica lesada;

c) A lei 7.347/85 prevé a transacdo e a celebracdo de compromisso de
ajustamento de conduta pelos 6rgaos publicos (art. 5°, § 6°), ao passo que
a Lei 8.492/92 veda a transacdo, acordo ou conciliacdo nas acdes por
improbidade administrativa (art. 17, § 1°);

d) A Lei 8.429/92, embora contemple o rito ordinario, dispde sobre algumas
especificidades aplicaveis exclusivamente a acao de improbidade (art. 17,
caput e 88 7° a 11), o que ndo se verifica em relacdo a agéo civil publica
regida pela Lei 7.347/85%.

Seguindo seus ensinamentos, confusédo deve ser evitada no momento em que
abarcamos posicdo exarada pelo STJ, fazendo-se necessaria distingdo entre a acao
de improbidade ora tratada no art. 17 da Lei 8429/92 com a acdo de
responsabilidade civil voltada a anulacdo de atos administrativos e seu respectivo
ressarcimento. Isso porque a primeira representa a repressao de atos de
improbidade, aplicando-se, por conseguinte, as sanc¢des politico-civis aos
responsaveis pelos atos a serem estudados em capitulo proprio, enquanto que a
segunda trata de situacdes de natureza civil comum, através de meios processuais
outros®.

Assim sendo, encerra José Antonio Remédio®:

O procedimento especialissimo estabelecido na Lei 8.429/92, que
prevé um juizo de delibacdo para recebimento da peti¢éo inicial (art.
17, 88 8° e 99), precedido de notificacdo do demandado (art. 17, §

% REMEDIO, 2012, p. 509/510.
8 REMEDIO, 2012, p. 510.
% REMEDIO, 2012, p. 510.
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7°), somente é aplicavel para acbes de improbidade administrativa
tipicas, e ndo as demais acdes®.

Vejamos a legislacdo em comento:

Art. 17. A acao principal, que ter& o rito ordinério, sera proposta pelo
Ministério Publico ou pela pessoa juridica interessada, dentro de
trinta dias da efetivacdo da medida cautelar.

[...] 87° Estando a inicial em devida forma, o juiz mandaré autua-la e
ordenard a notificacdo do requerido, para oferecer manifestacao por
escrito, que podera ser instruida com documentos e justificacdes,
dentro do prazo de quinze dias. (Incluido pela Medida Proviséria n°
2.225-45, de 2001)

§ 8° Recebida a manifestacdo, o juiz, no prazo de trinta dias, em
decisdo fundamentada, rejeitara a acgdo, se convencido da
inexisténcia do ato de improbidade, da improcedéncia da agédo ou da
inadequacdo da via eleita. (Incluido pela Medida Proviséria n° 2.225-
45, de 2001)

§ 9° Recebida a peti¢do inicial, serd o réu citado para apresentar
contestagdo. (Incluido pela Medida Provisoria n° 2.225-45, de
2001)%.

Em sentido semelhante, o STJ decidiu que:

Na&o figurando no polo passivo qualquer agente publico, ndo ha como
o particular figurar sozinho como réu em acgdo de improbidade
administrativa®®, cabendo ao Ministério Publico, no caso, ingressar
com agdo civil publica comum objetivando o ressarcimento dos
eventuais prejuizos causados ao patriménio publico® ¥

% BRASIL. Superior Tribunal de Justica. 12 Se¢&o. Recurso Especial n° 1.163.643-SP. Administrativo.
Processo Civil. Concessao Irregular De Vantagens A Servidores Publicos. Acdo De Responsabilidade
Civil, Com Pedido de Anulacdo dos Atos Concessivos e de Ressarcimento dos Danos. Relator
Ministro Teori Albino Zavascki. Brasilia, 24 de mar¢o de 2010. Publicado no DJe de 30/03/2010, vol.
218 p. 131. Disponivel em:
<http://www.stj.jus.br/SCON/SearchBRS?b=ACOR&livie=@docn="000382825>. Acesso em: 20 nov.
2013.

8 BRASIL. Lei n° 8429, de 2 de Junho de 1992. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8429.htm>. Acesso em 08 out. 2013.

% BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n° 1.181.300-PA. Processo Civil. Acédo de
Improbidade. Polo Passivo. Pertinéncia Subjetiva Passiva. Relator Ministro Castro Meira. Brasilia, 14
de setembro de 2010. Publicado no DJe de 24/09/2010.

% BRASIL. Superior Tribunal de Justica. 22 Turma. Recurso Especial n® 1.155.992-PA. Processual
Civil. Administrativo. Réu Particular. Auséncia de Participacdo Conjunta de Agente Publico no Pdlo
Passivo da A¢do de Improbidade Administrativa. Impossibilidade. Relator Ministro Herman Benjamim.
Brasilia, 23 de margo de 2010. Publicado no DJe de 01/07/2010, vol. 411 p. 373. Disponivel em:
<http://www.stj.jus.br/SCON/SearchBRS?b=ACOR&Ilivie=@docn="000392261>. Acesso em: 20 nov.
2013.

8 REMEDIO, 2012, p. 510.
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Em uma interpretacdo superficial, pode até concluir-se que a acdo de
improbidade € mista ou tenha natureza penal. Isso se levarmos em consideracgéo,
numa analise diferenciada, de que da Lei 8429/92 consta: o Capitulo Il tem como
titulo “Das penas”, enquanto o Capitulo VI trata “Das disposi¢cbes penais”. O art. 17,
§ 7°, prevé uma fase preliminar de recebimento da peticdo inicial sob o crivo do
contraditério, o que € tipico do procedimento penal previsto para 0s crimes
funcionais, pois neste também ha previsdo de fase preliminar de notificacdo dos
demandados para oferecimento, se quiserem o0s envolvidos, de defesa prévia ao
recebimento da denuncia, conforme disposto no Cadigo de Processo Penal.

Apenas para fomentar a discussdo trazida quanto a natureza da acado, o
mesmo dispositivo, em seu § 12, prevé a aplicacdo das regras consagradas no art.
221, caput e § 1°, do CPP nos depoimentos e inquiricdes®®.

N&do obstante a realidade legislativa descrita, a doutrina, de forma
amplamente majoritaria, entende que a acdo de improbidade administrativa tem
natureza civil®®. E no mesmo sentido o entendimento do Superior Tribunal de
Justica®. Como lembra a melhor doutrina, o art. 37, § 4°, da CF, ao prever as
sancdes imputaveis ao ato de improbidade administrativa, expressa que sua
aplicacdo em acao especifica para tal fim ndo prejudica a acdo penal, o que permite
a concluséo de nao ter a acdo de improbidade administrativa natureza penal®.

Corroboro com o entendimento acima, no sentido de que a acdo de
improbidade administrativa é acéo civil, pois advém de lei com previsdes préprias. O
que se vé, é uma controvérsia e também uma grande preocupacao doutrinaria em
atribuir nome ou qualificativo a acéo civil que tem por objeto imediato declarar o ato
de improbidade administrativa que importa enriquecimento ilicito (art. 9°), ou
causando prejuizo ao Erario (art. 10), ou atenta contra os principios da

Administracdo Publica (art. 11) e, comprovada sua existéncia, a condenacdo dos

% BRASIL. Decreto-Lei N° 3.689, de 3 de Outubro de 1941. Rio de Janeiro, em 3 de outubro de 1941.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del3689.htm>. Acesso em 08 out.
2013.

% FERRAZ, Sérgio apud NEVES; OLIVEIRA, 2012, p. 123.

% BRASIL. Superior Tribunal de Justica. 52 Turma. Habeas Corpus n° 50.545/AL. Criminal. Hc.
Improbidade Administrativa. Agdo de Natureza Civil. Auséncia de Risco a Liberdade de Locomocgéo.
Impropriedade do Writ. Ordem ndo Conhecida. Relator Ministro Gilson Dipp. Brasilia, 15 de agosto de
2006. Publicado no DJ de 04/09/2006, p. 298. Disponivel em:
<http://www.stj.jus.br/SCON/SearchBRS?b=ACOR&Ilivre=@docn="000273554>. Acesso em 15 dez.
2013.

! FREIRE JUNIOR, Américo Bedé apud NEVES; OLIVEIRA, 2012, p. 124.
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sujeitos passivos adiante estudados as sanc¢des de natureza politica, administrativa
e civil previstas na LIA.

Para Marino Pazzaglini Filho, “parece-nos menos adequada a denominacao
“acado civil publica”, pois tradicionalmente designa a acéo, disciplinada pela Lei n.°
7.347/85, de responsabilidade por danos morais e patrimoniais causados ao meio
ambiente; ao consumidor; a bens e direitos de valor artistico, historico, turistico e
paisagistico; a qualquer outro interesse difuso ou coletivo (v.g., defesa das pessoas
portadoras de deficiéncia, das criancas e adolescentes, dos investidores no mercado
de valores imobiliarios); e por infragdo da ordem econémica e da economia popular,
enquanto a tutela do interesse difuso da probidade administrativa é regida pela LIA,
que apresenta procedimento especial e objeto diverso daquela®.

O autor, reforcando a tese empenhada, cita a ressalva feita por Francisco

Octavio de Almeida Prado:

Seu objeto imediato € a declaragdo da existéncia de um ato de
improbidade administrativa tipificado em lei. Seu objeto mediato é o
ressarcimento do dano, o perdimento de bens, o pagamento de multa
civil, a perda da funcéo publica, a suspenséo de direitos politicos ou,
ainda, a proibicdo de contratar e de receber beneficios ou incentivos.
J4, a acao civil publica regida pela Lei 7.347, de 1985, é
procedimento especial que tem como objeto imediato o direito a
protecdo de valores especificos prefigurados pelo legislador, que
sdo, respectivamente, o meio ambiente, os direitos do consumidor, a
integridade do patrim6nio cultural e natural, outros interesses difusos
e coletivos, bem como a ordem econémica. Seu objeto mediato sera
a reparagcdo pecuniaria, em favor de um fundo especial, ou a
imposicdo de obrigacéo de fazer ou néo fazer®.

Cita também Arnold Wald, um dos responséaveis pela atualizacdo do livro
Mandado de seguranca, acdo popular [...], de Hely Lopes Meirelles, também
sustentando essa posicao:

Ainda que se entendesse estar a probidade administrativa incluida
dentre os direitos difusos e coletivos da sociedade, por ser a
moralidade um principio basico e genérico da Administracao Publica,
consagrado expressamente no art. 37 da CF, é preciso reconhecer
gue a Lei n® 8.429/92 é posterior, e regulou inteiramente a matéria.
Assim sendo, afastou por completo a incidéncia da Lei n° 7.347/85
nesta seara, consoante a regra do § 1° do art. 2° da LICC.

%2 pAZZAGLINI FILHO, 2011, p. 189.
% PRADO, Francisco Octavio de Almeida apud PAZZAGLINI FILHO, 2011, p. 189/190.
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N&o se pode deixar de reconhecer, por outro lado, que a Lei n°
8.429/92 traz regras tanto de direito material quanto de direito
processual, e ndo ressalvou a aplicacdo subsidiaria da lei n°
7.347/85. Na parte processual, ao contrario, faz remissées ao Codigo
de processo Civil, mas nunca a Lei da Acao Civil Publica. Ademais,
enquanto a acdo civil publica se restringe as condenacdes em
dinheiro ou em obrigacdo de fazer ou nédo fazer (art. 3° da lei n°
7.347/85), a acdo de improbidade administrativa tem por objetivo
também a perda de cargos publicos e/ou direitos, bem como
restricbes para contratacfes futuras com o Poder Publico, seja
diretamente ou através de empresa da qual o réu seja soécio
majoritario (art. 12 da Lei n° 8.429/92)%.

A nosso ver, ndo deve haver significativo maior ou alta relevancia juridica a
sua denominacao, pois o direito de acdo, ndo s6 pelo direito processual civil, mas
também pela nossa Constituicdo Federal de 1988, independe da nominacdo ou
titulacdo que se dé para a efetivacéo ou existéncia.

A prevalecer a jurisprudéncia e a mais abalizada doutrina, conclui sabiamente

Marino Pazzaglini Filho:

E genérico e irrestringivel segundo a norma constitucional que
resguarda protecdo a todos os direitos individuais, coletivos e
difusos, ndo excluindo da apreciacdo do Poder Judiciario qualquer
lesdo ou ameaga a eles (art. 5°, inciso XXXV, da CF)95.

% MEIRELLES, Hely Lopes. Mandado de Seguranca. 31. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2008, p. 208.
% PAZZAGLINI FILHO, 2011, p. 190.
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3 ESPECIES DOS ATOS DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Abordaremos a seguir as espécies de Atos de Improbidade Administrativa
descritos nos artigos 9°, 10 e 11 da lei 8.429/92, cujo rol é exemplificativo. Tem-se
no artigo 9° a enumeragcao dos atos de improbidade administrativa relacionados ao
enriquecimento ilicito. O art. 10 exemplifica as situa¢cdes que causam prejuizo ao
erario e o artigo 11 prevé os atos que atentam contra os principios da Administracao
Publica. Detalharemos os incisos dos respectivos artigos com a enumeracao das

hip6teses mais frequentes.

3.2 Atos de Improbidade que importam em enriquecimento ilicito - art. 9°

O artigo 9° e suas espécies, além de terem um cunho penal, revelam os
casos mais seérios de improbidade administrativa, enumeram os atos que importam
em enriquecimento ilicito do agente publico ou de outrem, ndo importando se
resultar ou ndo dano ao erario. O caput do artigo descreve de forma genérica o tipo
de enriquecimento ilicito do agente publico.

Para Marcelo Figueiredo, “o termo “auferir’” advém do latim auferre, com

significado de perceber (percipere, recipere, capere, lucrari). As significacdes
1!1!96

proximas, sao “colher”, “obter”, “ter”, “tirar

E acrescenta, alertando-nos:

Acreditamos que o art. 9°, caput, apresenta-se como sendo a norma
central, o verdadeiro coracdo da Lei de Improbidade. Isso porque os
atos de improbidade administrativa que importam enriquecimento
ilicito, sem duavida alguma, afiguram-se como um dos mais graves
tipos que a lei encerra em seu contetido®’.

Corroboramos com o entendimento de que a enumeracao das hipoteses de
improbidade administrativa ndo sédo numerus clausus, evidenciando-se que a norma
de repressdo a corrupgdo administrativa procurou abranger todas as hipéteses de
previsdo geneérica, por isso dizer que as hipoteses enumeradas pelos incisos dos

dispositivos contidos nos artigos 9° a 11 tém carater meramente exemplificativo.

% FIGUEIREDO, 2009, p. 77. (grifo do autor)
" FIGUEIREDO, 2009, p. 77/78.
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Acrescenta Waldo Fazzio Junior, a respeito da repercussao social do ilicito
administrativo praticado:

Mais que isso, o sacerdocio do ilicito administrativo repercute de
forma negativa no crédito social que, normalmente, adjetiva os
investidos em cargos, funcdes e empregos publicos. Revela-se de
elementar compreensdo que, ao colocar a coisa publica sob a guarda
do pessoal administrativo, a sociedade ndo o faz sendo como
expressao de confianca, mas impondo-lhe o encargo de preservéa-la
e conferir-lhe a destinacéo legal. Nao o consagra beneficiario, mas
guardido remunerado. De tal arte que a substituicdo de uma
condigdo pela outra significa a troca indevida do interesse de todos
por interesse diverso, substituicdo dolosa de fins que se encontra na
raiz dos atos de improbidade administrativa®.

Seguiremos com a individualizacdo de cada tipo, reiterando que as relacdes
ali demonstradas tem natureza exemplificativa, ndo impedindo que outras hip6teses
ocorram consubstanciadas no prejuizo ao erario, enriguecimento ilicito do agente ou
atentando contra os principios da administracdo publica, ndo ocorrendo a exaustao
do referido rol.

Constitui enriguecimento ilicito auferir vantagem patrimonial indevida em
razdo do exercicio de cargo, mandato, funcdo, emprego ou atividade de natureza

publica ou equiparada, sendo vejamos:

Art. 9° Constitui ato de improbidade administrativa importando
enriguecimento ilicito auferir qualquer tipo de vantagem patrimonial
indevida em razéo do exercicio de cargo, mandato, funcdo, emprego
ou atividade nas entidades mencionadas no art. 1° desta lei, e
notadamente: [...] %°.

Nesse sentido, Marino Pazzaglini Filho, sustenta que:

Trata-se da modalidade mais grave e ignébil de improbidade
administrativa, pois contempla o comportamento torpe do agente
publico que desempenha fung¢des publicas de sua atribuicdo de
forma desonesta e imoral. Expressa a norma do art. 9° da LIA o
trafico, a negociacdo da funcdo publica pelo administrador no
exercicio de qualquer atividade estatal. Reforca ainda configurar
esse tipo de improbidade administrativa quando o agente publico
(politico, autbnomo, servidor publico ou particular em colaboracdo

% FAZZIO JUNIOR, Waldo. Improbidade Administrativa: doutrina, legislacdo e jurisprudéncia. S&o
Paulo: Atlas, 2012, p. 141.

% BRASIL. Lei n° 8429, de 2 de Junho de 1992. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8429.htm>. Acesso em 04 nov. 2013.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%208.429-1992?OpenDocument
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l8429.htm
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com o Poder Publico) aufere dolosamente vantagem patrimonial
ilicita, destinada para si ou para outrem, em razdo do exercicio
improbo de cargo, mandato, funcdo, emprego ou atividade na
administracdo publica (direta ou indireta, incluindo a fundacional) dos
entes da Federacdo e dos poderes do Estado, inclusive em
empresas incorporadas ao patriménio publico, em entidades para
cuja criacdo ou custeio o Erario haja concorrido ou concorra com
mais de 50% do patrimbénio ou da receita anual. E também em
entidades privadas de interesse publico que recebem ou manejam
verbas publicas'®.

Consequentemente, também enumera quatro hipdteses necessérias a
caracterizacdo de atos de improbidade administrativa que importam em

enriguecimento ilicito, quais sejam:

1. Recebimento de vantagem econdmica indevida por agente
publico, acarretando, ou ndo, dano ao Erario ou ao patriménio de
entidades publicas ou de entidades privadas de interesse publico (no
caso de verbas publicas por estas recebidas);

2. Vantagem patrimonial decorrente de comportamento ilegal
do agente publico;

3.  Ciéncia do agente publico da ilicitude da vantagem patrimonial
pretendida e obtida; e

4, Conexao entre o exercicio funcional abusivo do agente
publico nas entidades indicadas no art. 1° da LIA e a vantagem

econdmica indevida por ele alcancada para si ou para outrem*,

Nessa linha, Francisco Octavio de Almeida Prado ressalta que:

Para a configuragcdo do enriquecimento ilicito ndo é necesséario a
verificacdo de dano ou prejuizo ao erério. Na verdade, o bem juridico
protegido é a probidade na administracdo, e esse bem é agredido
sempre gue o agente publico se desvia dos fins legais a que esta
atrelado, em contrapartida a percepcdo de vantagem patrimonial.
Podera, é certo, resultar prejuizo ao erario de uma conduta tipificada
pelo Art. 9°. Esse prejuizo, no entanto, ndo compde as figuras tipicas
de enriquecimento ilicito e sera irrelevante para a caracterizacdo das
infracbes, conquanto possa ter relevancia para a dosagem das
sancOes cabiveis (CF, art. 12, paragrafo Gnico)*®.

Assim sendo, ausente a presenca do enriquecimento ilicito involuntario ou
culposo. Logo, inexiste negligéncia ou imprudéncia quando o agente recebe

comissao, gratificagcdo ou porcentagem, por exemplo, muito menos quando facilita

190 pAZZAGLINI FILHO, 2011, p. 43/44.
100 pAZZAGLINI FILHO, 2011, p. 44 (grifo do autor).
192 PRADO, Francisco Octavio de Almeida apud PAZZAGLINI FILHO, 211, p. 45.
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negécio superfaturado ou faz declaracédo falsa sobre medi¢do ou avaliagdo em obras

publicas ou qualquer outro servico.

Nessa mesma esteira, seguiram-se Marino Pazzaglini Filho, Marcio

Fernandes Elias Rosa e Waldo Fazzio Junior:

Nenhuma das modalidades admite a forma culposa; todas séo
dolosas. E que todas as espécies de atuacio suscetiveis de gerar
enriguecimento ilicito pressupdem a consciéncia da antijuridicidade
do resultado pretendido. Nenhum agente desconhece a proibicdo de
se enriquecer as expensas do exercicio de atividade publica ou de
permitir que, por ilegalidade de sua conduta, outro o faca. Nao ha,
pois, enriguecimento ilicito imprudente ou negligente. De culpa é que
ndo se trata. [...] Atente-se, ainda, as enormes dificuldades para
demonstrar, no caso concreto, a percepcao de vantagem patrimonial
indireta. E prova de dificil produgéo, mormente quando se sabe que
0s corruptores de agentes publicos sdo profissionais na exata
acepcgao da palavra. A “compra” do agente publico ndo é um pueril
“toma la, da ca”'®.

Nas licbes de Waldo Fazzio Junior, emprestada a distincdo que faz entre

vantagem econdmica direta e indireta, assim discorrendo:

A vantagem direta, centrada em atos de uso e apropriacdo €, quase
sempre, produto de comissividade, isto é, de efetiva atuacdo do
agente improbo. [..] Exemplo dessa categoria é a conduta do
peculatario, que faz o que tem por dever custodiar, levando a efeito o
que os penalistas balizaram de inversao do titulo da posse”. [...] Na
segunda, o agente publico se abastece de vantagem obliqua,
advinda de outrem que alveja paga-lo pelo ilicito que antes praticou;

é a forma de gratifica-lo pelo desvirtuamento de suas fungdes'®.

Com a magnitude que lhe é particular, Francisco Cavalcanti Pontes de

Miranda prescreve o suporte fatico do enriquecimento:

No suporte fatico do fato juridico do enriquecimento sem causa ha de
achar-se: a) a obtencéo de algo, com que se aumentou o patrimoénio
da pessoa, a que o fato se refere; b) o ter sido a expensas de outrem
a obtencdo; c) a imediatividade entre a obtencdo e a retirada (o

deslocamento do bem da vida, ou parte dele) tem de ser imediato®.

103 pAZZAGLINI

FILHO, Marino; ROSA, Marcio Fernando Elias; FAZZIO JUNIOR, Waldo.

Improbidade Administrativa: aspectos juridicos da defesa do patriménio publico. 4. ed. Sdo Paulo:

Atlas, 1999, p. 63.

104 EAZZI0 JUNIOR, 2012, p. 145/146.
1% PONTES DE MIRANDA, Francisco Cavalcanti apud RIZZARDO, 2012, p. 453.
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Ha que se levar em conta ainda a questdo da necessidade da prova do
acréscimo patrimonial insustentavel e incompativel com a renda auferida pelo
agente publico, de modo a acrescer monstruosamente seu patriménio, tudo isso
consubstanciado por um titulo, confissées, aquisi¢cdes, dentre outros.

Pedro da Silva Dinamarco adverte em relagdo & necessidade de prova:

Tem-se, ainda, que para o enquadramento do ato nesse art. 9°
naturalmente é indispensavel a prova do enriquecimento ilicito, que
compete exclusivamente ao autor (CPC, art. 333, I) e que deve ser
produzida no processo de conhecimento, como requisito de
procedéncia da demanda. Trata-se de prova de dificil producéo, é
verdade, mas indispensavel. A quebra do sigilo bancario tem
hipéteses restritas de cabimento, pois h& necessidade de prévio
indicio, ndo sendo suficiente a mera alegacdo. Além disso, 0s
corruptores e 0s agentes corruptos normalmente sdo profissionais e
raramente deixam vestigios que possam ser facilmente rastreados.
Isso, entretanto, ndo permite a inversao desse 6nus da prova, seja

por inexisténcia de disposicdo legal a respeito, seja em razdo da

presuncéo de inocéncia, constitucionalmente garantida™®.

Como se Vvé, as hipoteses do art. 9° envolvem um agente publico e uma
vantagem indevida. Passo, agora, a indicar as figuras exemplificativas arroladas nos

incisos do art. 9° da LIA, apontando os aspectos mais relevantes.

| — receber, para si ou para outrem, dinheiro, bem mével ou imdvel, ou
qualquer outra vantagem econdmica, direta ou indireta, a titulo de comisséao,
percentagem, gratificagdo ou presente de gquem tenha interesse, direto ou
indireto, que possa ser atingido ou amparado por acdo ou omissédo decorrente

das atribuic6es do agente publico;

Nessa hipotese, hd necessidade, pelo nucleo do tipo, que o agente ou
terceiros recebam os valores de forma direta ou indireta, sejam representados por
dinheiro, bens (moveis ou imoveis, presentes, etc). Numa segunda andlise,
especificamente da segunda parte do dispositivo legal, ocorre a “mercantilizagao” da
acao administrativa. Podemos dizer que ha uma transacdo ndo autorizada, da qual

se seguirdo varias outras, das atribuicbes e deveres do agente publico.

1% DINAMARCO, Pedro da Silva apud RIZZARDO, 2012, p. 454.
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Na visdo de Marcelo Figueiredo, “os presentes” a que alude o dispositivo

devem ter conexdo com o espirito da norma. Deseja-se evitar a maléfica troca de

interesses ou favores®””.

Tal inciso reflete o ato do agente publico que, além de perceber a
remuneracdo que lhe € devida em razdo do exercicio da funcdo que lhe é dada,
aceita o recebimento de valores obscuros, precos fixados por servicos, um estimulo
nao autorizado por lei, um presente ou agrado que foge das relacbes particulares,
vale lembrar, de certo valor ou conteudo econdémico diferenciado das relacfes entre
particulares.

Nesse sentido, denota-se valioso trazer a lume a definicdo de Marino, Marcio
e Waldo:

O que o0 agente publico recebe é a comissdo, a percentagem, a
gratificagdo ou o presente. A comissao € o preco da intermediagéo, a
percentagem é o valor calculado sobre a vantagem e a gratificacao é
a recompensa pelo “favor” ou “servico” prestado. Presente, nesse
ponto, é a transmissdo ou tradicdo do bem que ostente valor
pecuniariamente mensuravel, como forma de “estimular’ o agente
publico. A recepcao de presente, pelo agente publico, nem sempre
serd caracteristica de enriquecimento ilicito. E que, comumente,
presentes de pouco valor comercial sdo destinados a agentes
publicos em datas e épocas festivas (natal, pascoa, aniversario, etc.),
sem qualquer liame com eventual favorecimento funcional. Quando a
lei utiliza o substantivo “presente”, ndo esta, é claro, aludindo a tais

mimos desinteressados e carinhosos®.

Acerca da pertinéncia entre o proveito e o exercicio funcional, dispde Marino

Pazzaglini Filho:

Basta a recepcdo da vantagem ilicita. Ndo € necessario que o
interesse do corruptor seja atendido. No entanto, deve haver relacéo
ou pertinéncia entre o proveito almejado com o exercicio funcional do
agente publico que aceitou a benesse ilicita. E que este tenha
consciéncia de que obteve vantagem indevida como retribui¢cdo pela
pratica ou omissdo de ato funcional concernente a sua

competéncia'®.

Il - perceber vantagem econdmica, direta ou indireta, para facilitar a

aquisicado, permuta ou locacdo de bem maovel ou imével, ou a contratacdo de

97 FIGUEIREDO, 2009, p. 82.
1% pAZZAGLINI FILHO; ROSA; FAZZIO JUNIOR, 1996, p. 57/58.
199 pAZZAGLINI FILHO, 2011, p. 47.
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servi¢cos pelas entidades referidas no art. 1° por preco superior ao valor de

mercado;

Trata-se de percebimento de vantagem para facilitar negécio superfaturado,

ou seja, em quantia razoavelmente maior que o normal e regular valor de mercado,

com vantagem estendida ao particular.

No que tange aos requisitos para a configuracdo da hipotese acima, acentua

Marino Pazzaglini Filho:

[...] a configuragdo desse tipo de improbidade subordina-se a
presenca dos seguintes elementos: recebimento, pelo agente
publico, de qualquer vantagem econbmica; atuacdo desleal do
agente publico, movido pela vantagem percebida, em facilitar a
aquisicdo, permuta, ou locacdo de bem moével ou imével ou a
contratacdo de servigo pela Administracdo Publica com o particular
(pessoa fisica ou juridica), que Ihe recompensou pelo negdcio por
preco superior ao valor de mercado (superfaturado). A conduta
improba do agente publico expressa-se no verbo facilitar, que
significa fazer facil, tornar possivel, remover ou ndo opor obstaculo a
contratacdo danosa ao Erério, recebendo em contrapartida

compensacao econdmica indevida™.

Vale frisar que o legislador ndo faz distincdo, com o que concordamos, da

nocao de superfaturamento e o sobrepreco, apenas se limita a nomear como nucleo

do tipo o ato de receber vantagem econdmica direta ou indireta, através de conduta

funcional, tendo como objeto a contratacédo por valor do bem em patamar bem mais

elevado que o praticado no mercado.

Para tanto, Waldo Fazzio Junior faz a diferenciacdo entre superfaturamento e

sobrepreco:

O primeiro se verifica quando ha a demonstracdo de que 0 mesmo
fornecedor, em breve lapso de tempo, praticou precos radicalmente
diferentes para um mesmo bem ou servico. Quanto ao sobrepreco,
basta que se estabelecam, em relacdo ao mesmo bem ou servico,
diferencas consideraveis entre os precos praticados, também em
perfodo proximo, mas cotejando-se diversos fornecedores**.

10 pAZZAGLINI FILHO, 2011, p. 47/48.
1 EAZZIO JUNIOR, 2012, p. 157.
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Nesse caso, a conduta improba do agente publico consubstancia-se no verbo
facilitar, refletindo o fazer facil, ndo colocando obstaculo a contratacdo danosa ao

Erario, com compensacao econdmica indevida.

lll - perceber vantagem econdmica, direta ou indireta, para facilitar a
alienacdo, permuta ou locacdo de bem puablico ou o fornecimento de servico

por ente estatal por preco inferior ao valor de mercado;

O inciso Il trata da facilitacdo de negociagéo superfaturada de bem ou servi¢o
publico, isto €, por quantia inferior ao valor normal ou corrente do mercado.
Necessaria a realizacdo de contrato lesivo, Arnaldo Rizzardo muito bem

assevera.

Na situacdo, interfere-se para o Poder Publico, ou entidade
favorecida com verbas publicas em alienar, permutar ou locar bem
movel ou imével publico a terceiros por preco subfaturado, ou
consideravelmente inferior ao de mercado. De idéntico modo, para o
ente estatal, ou que receba verba publica, no caso de prestar
servicos a interessados particulares. O agente, em vista de tais
préstimos por preco bem inferior ao real, é favorecido com qualquer
tipo de vantagem. Encontram-se exemplos prosaicos nos servicos
gue prestam as autarquias e empresas puUblicas no fornecimento de
agua, de energia elétrica, de medicamentos, e nas que fazem o
transporte publico, ou prestam assisténcia médica, mediante precos
insignificantes, ou ndo correspondentes ao real custo que exigem,
sempre havendo uma recompensa ao encarregado da prestagao.
Nao se efetua uma conduta isolada do agente publico, posto que as

modalidades de contratacfes dependem de outros participantes**2.

Vale mencionar que os bens publicos, aqueles pertencentes ao patrimoénio da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, bem como suas autarquias

e fundacdes publicas, sdo os bens arrolados no art. 99 do Cédigo Civil**3. J& sobre a

12 R1ZZARDO, 2012, p. 459.
113 Art. 99. Sdo bens publicos: | - os de uso comum do povo, tais como rios, mares, estradas, ruas e

pracas; Il - os de uso especial, tais como edificios ou terrenos destinados a servico ou
estabelecimento da administracdo federal, estadual, territorial ou municipal, inclusive os de suas
autarquias; Ill - os dominicais, que constituem o patrimdnio das pessoas juridicas de direito publico,

como objeto de direito pessoal, ou real, de cada uma dessas entidades. Paragrafo Unico. N&o
dispondo a lei em contrario, consideram-se dominicais 0s bens pertencentes as pessoas juridicas de
direito publico a que se tenha dado estrutura de direito privado. (BRASIL. Lei n° 10.406, de 10 de
Janeiro de 2002. Brasilia, 10 de janeiro de 2002. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/110406.htm>. Acesso em 04 nov. 2013).


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%208.429-1992?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%208.429-1992?OpenDocument
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alienacgéao, regras especiais sao contempladas na Lei 8.666/93, especialmente sobre

a questdo da alienac&o e as hipéteses de dispensa |4 enumeradas (art. 25 da lei)**

No caso em tela, vale mencionar a classificacdo de bens publicos, disposta no
art. 99 do Cddigo Civil, em trés categorias: | — bens de uso comum do povo, tais
como rios, mares, estradas, ruas e pragas; Il — bens de uso especial, tais como
edificios ou terrenos destinados a servico ou estabelecimento da administracéo
federa, estadual, territorial ou municipal, inclusive os de suas autarquias; Ill — bens
dominicais, que constituem o patriménio das pessoas juridicas de direito publico,
como objeto de direito pessoal, ou real, de cada uma dessas entidades.

Maria Sylvia Di Pietro, sobre a alienacao de bens, descreve:

Para serem alienados pelos métodos de direito privado, tém de
ser previamente desafetados, ou seja, passar para a categoria de
bens dominicais, pela perda de sua destinacdo publica. Vale dizer
gue a inalienabilidade néo é absoluta.

No entanto, é possivel a alienacdo por meio de institutos
publicisticos. Dizer que um bem esta fora do comércio juridico
significa exclui-lo do comércio juridico de direito privado, mas nao
do comércio juridico de direito publico, caso contrario ficaria a
Administracéo impedida de extrair dos bens do dominio publico toda
a sua potencialidade de utilizagdo, em consonancia com a funcéo
social que é inerente a prépria natureza da propriedade publica...

Isto quer dizer que os bens de uso comum e de uso especial,
enguanto mantiverem essa natureza, podem ser objeto de alienagéo
de uma entidade publica para outra, segundo normas de direito
publico. Essa transferéncia se da normalmente por lei. Se perderem
essa natureza, pela desafetagdo, tornam-se disponiveis pelos

métodos do direito privado™*°.

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 art. 1° desta lei, bem

Y4 Art. 25. E inexigivel a licitacdo quando houver inviabilidade de competicdo, em especial: | - para

aquisicdo de materiais, equipamentos, ou géneros que s6 possam ser fornecidos por produtor,
empresa ou representante comercial exclusivo, vedada a preferéncia de marca, devendo a
comprovacdo de exclusividade ser feita através de atestado fornecido pelo 6rgédo de registro do
comércio do local em que se realizaria a licitacdo ou a obra ou o servi¢co, pelo Sindicato, Federagéo
ou Confederacdo Patronal, ou, ainda, pelas entidades equivalentes; Il - para a contratacdo de
servicos técnicos enumerados no art. 13 desta Lei, de natureza singular, com profissionais ou
empresas de notéria especializacdo, vedada a inexigibilidade para servicos de publicidade e
divulgacéo; Ill - para contratagdo de profissional de qualquer setor artistico, diretamente ou através de
empresario exclusivo, desde que consagrado pela critica especializada ou pela opiniao publica.
(BRASIL. Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993. Brasilia, 21 de junho de 1993. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8666cons.htm>. Acesso em 04 nov. 2013).

5 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 23 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2010, p. 684/685.
(grifo do autor)



42

como o trabalho de servidores publicos, empregados ou terceiros contratados
por essas entidades;

Para Marcelo Figueiredo, ndo se deve confundir a proibicdo de néo dispor de

bens ou valores publicos com a possivel utilizagdo de bens publicos por particulares:

Muito ao contrario, serd até desejavel, dependendo do caso
concreto, que o veiculo ou maquinario (ndo utilizados em servico
publico) sejam adequada e licitamente locados, ou transitoriamente
cedidos a particulares, desde que haja previsdo legal. O importante
serd, sem duvida, que a Administracdo tome todas as providéncias
para que tal utilizacdo seja transparente e, sobretudo, que atenda
aos interesses resguardados pelo sistema juridico. Afinal, séo
distintas as situagcbes: uso da “coisa publica” pelo povo e sua
usurpacao por aqueles que deveriam ser seus zeladores™®.

George Sarmento bem retrata esse quadro:

E o caso dos carros oficiais que séo flagrados nas portas das escolas
particulares, saldes de beleza, academias de ginastica e
supermercados. Ou a ostensiva utilizacdo de bens publicos, como
tratores, caminhdes e equipamentos sofisticados para fins
particulares. E, ainda, o recrutamento de servidores para prestar
servicos privados —  motoristas, pedreiros, segurancas,
acompanhantes, etc. — & custa do erario™’.

Ha& que se verificar com ponderacdo e certo grau de proporcionalidade a
assertiva acima, pois existem pequenas praticas corriqueiras dentro da
Administracdo Publica que sdo insuscetiveis de responsabilizacdo, dado o grau de
precariedade e singelismo do ato, como por exemplo, a utilizacdo de um papel para
fins particulares, do uso rapido do telefone, cuja justificativa, a meu ver, é a
necessidade do ser humano e a vida globalizada dos tempos atuais, ressaltando-se,
vale dizer, que 0s exageros excetuam-se essa “isengao”.

Fabio Medina Osorio, em corrente favoravel conforme Rizzardo, imp&e essa

mesma visao quando:

Um sujeito que usa seu celular funcional, estando no alto escalédo de
um Poder Publico, para fazer contratos privados, certamente nao
comete ato improbo algum. A autorizagdo implicita para utilizacao

118 FIGUEIREDO, 2009, p. 87.
" SARMENTO, 2002, p. 73.
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lateral da linha telefénica, no curso de sua funcao. Esse é apenas um
Unico exemplo, corriqueiro nas administracdes de todos os poderes e
instituicdes®.

De forma mais incisiva, clara e objetiva, Marino, Méarcio e Waldo delimitam

esse ato de improbidade administrativa nos seguintes termos:

O inciso IV descreve préatica que, embora condenavel, ndo é
incomum nos escaldes elevados da Administracdo. Trata-se do
aproveitamento ilicito de veiculos oficiais e do trabalho de
subalternos funcionais em atividades que ndo guardam nenhuma
relacdo com o servico publico, para o qual foram investidos ou
contratados. Os exemplos, infelizmente, sdo bem frequentes, do uso

do carro oficial e do respectivo motorista para desfrute de familiares,

em passeios noturnos, em viagens, compras, etc''®.

V - receber vantagem econdomica de qualquer natureza, direta ou
indireta, para tolerar a exploracdo ou a pratica de jogos de azar, de lenocinio,
de narcotréfico, de contrabando, de usura ou de qualquer outra atividade

ilicita, ou aceitar promessa de tal vantagem;

Essa pratica é vedada, em geral, pois essas atividades sao atividades ilicitas,
uma vez que estdo contempladas, ou melhor, tipificadas na ordem penal vigente,
ainda que, algumas, detenham a natureza de contravencdo, aplicadas as
respectivas sanc¢des quando da ocorréncia.

O nucleo desse tipo de improbidade estd no verbo tolerar, no sentido de
admitir, aceitar, ser indulgente. Esse consentimento tem origem no recebimento ou
na promessa de recepc¢ao aceita de vantagem econdmica indevida.

Outrossim, insta consignar as valiosas licbes de Rizzardo sobre a pratica do

cotidiano acerca da execucdo desse ato de improbidade e seus elementos:

O recebimento da vantagem é para tolerar praticas de jogos de azar,
de tréfico de contrabando, de usura, e, de modo geral, de todas as
atividades que estdo a margem da lei. Ou seja, concede-se um
“salvo conduto” para a delinquéncia na jurisdicdo de uma autoridade
administrativa, omitindo-se qualquer repressdo. A autoridade se alia
ao criminoso, e inclusive seu nome é colocado “folha de pagamento”
de quem explora essas atividades, como bicheiros, traficantes,
proxenetas, agiotas, estelionatarios e mesmo assaltantes. O

8 OSORIO, Fabio Medina apud RIZZARDO, 2012, p. 461.
119 pAZZAGLINI FILHO; ROSA; FAZZIO JUNIOR, 1996, p. 59.
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elemento subjetivo da vontade, isto €, o dolo, revela-se nessa atitude
de passividade ou de omissdo, conjugada com o recebimento da
vantagem. [..] E o funcionario indulgente, condescendente,
consentindo tacitamente, mas recebendo uma recompensa para
essa sua inanicdo. Deixa de levar a termo a interdicdo de casas de
prostituicdo, de cassinos e outros estabelecimentos onde se praticam

jogos de azar [...]**°.

Em suma, o que se pretende punir aqui € a aceitagcdo e aquiescéncia do
servidor publico por tolerar a acédo e a pratica criminosa, tdo rechacada e coibida

primordialmente na seara penal.

VI - receber vantagem econdmica de qualquer natureza, direta ou
indireta, para fazer declaracdo falsa sobre medicdo ou avaliacdo em obras
publicas ou qualquer outro servico, ou sobre quantidade, peso, medida,
gualidade ou caracteristica de mercadorias ou bens fornecidos a qualquer das

entidades mencionadas no art. 1° desta lei;

Para a configuracdo dessa hipétese, ha necessidade de ter o agente publico
qualificacdo técnica, em entidade publica que contrata obra, servico ou
fornecimento, com fim de medi-los e avalia-los.

Seguindo-se as licbes de Marino Pazzaglini Filho:

A configuracdo, pois, do enriguecimento ilicito em analise depende
da presenca dos seguintes requisitos: agente publico competente
para emitir documento auténtico (ato formalmente verdadeiro) sobre
medicdo ou avaliacdo de obras, servicos ou compras contratadas por
entidade publica; recepcdo de vantagem econdmica de qualquer
natureza para falsear a verdade sobre tais dados relevantes em
prejuizo publico, inserindo informagfes falsas no documento apto
pata atesta-los (falsidade concernente ao conteldo e nao a forma);

consciéncia da declaragéo falsa'*.

Na visdo de Figueiredo, “o dispositivo contempla (exige), todavia, o emprego

de “declaragao falsa”. Realizando-a, ele completa ou consuma sua acéo, fraudando

o Direito e encobrindo a realidade??”.

120 R1ZZARDO, 2012, p. 462.
21 pAZZAGLINI FILHO, 2011, p. 54/55.
122 FIGUEIREDO, 2009, p. 89. (grifo do autor)
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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 evolucdo do patriménio ou a renda do agente publico;

Tem-se, na visao de Marino Pazzaglini Filho:

A hipétese frequente de enriquecimento indevido, mas que oferece
maior dificuldade de comprovacgdo, pois, para sua caracterizacéo,
deve ficar evidenciado que a fortuna acumulada (o acréscimo
patrimonial despropositado) pelo agente publico derivou do exercicio

abusivo da func&o publica'®.

Ha discussdo na doutrina sobre quem seria 0 responsavel em provar o

enriquecimento injustificado. Nessa seara, Wolgran Junqueira Ferreira afirma que:

A lei presume a inidoneidade do agente publico que adquire bens ou
valores incompativeis com a normalidade do seu padrdo de
vencimentos, bastando provar que exercia fungdo publica e que os
bens e valores (mobiliarios ou imobiliarios) adquiridos sao
incompativeis ou desproporcionais a evolugdo de seu patrimoénio ou
renda. A lei também censura os sinais exteriores de riqueza e a
obtencdo de bens ou valores para outrem e pune igualmente
artificios empregados para dissimular o enriquecimento ilicito, de
modo que atinge a aquisicdo direta ou indireta (simulacéo,
triangularizacdo, utilizacdo de esquema de lavagem de dinheiro, de

testas de ferro, membros da familia, etc)'*.

Sobre a desproporcionalidade do patrim6nio adquirido em relacdo a renda,

Wallace Paiva sustenta que:

A inidoneidade financeira gera a ilicitude do enriquecimento. Quem
nao tinha disponibilidade econdmica para ter um patrimonio
desproporcional e incompativel com a evolucdo da renda ou
patriménio ndo tem justificativa higida para sua aquisicdo, advindo

esses recursos de origem ilicita'®.

Marino, Marcio e Waldo, também observam a extensdo e similitude do

referido inciso com o caput do artigo 9°, destacando que:

128 pAZZAGLINI FILHO, 2011, p. 55.

124

FERREIRA, Wolgran Junqueira apud MARTINS JUNIOR, 2001, p. 195.

122 MARTINS JUNIOR, 2001, p. 195.
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O inciso VII é extensdo e exemplificacdo do caput, denunciado pelo
uso do advérbio notadamente. Este, ao conceituar o enriquecimento
ilicito, refere-se a “qualquer tipo de vantagem patrimonial indevida
em razdo do exercicio de cargo, mandato, funcdo, emprego ou
atividade nas entidades”, o que nos leva a inexoravel conclusdo de
gue deve ser evidenciado o nexo etioldgico entre o enriquecimento e
0 exercicio publico, ou seja, que a causa do enriquecimento € ilicita
porque decorre do trafico da funcéo publica.

Portanto, para a caracterizacdo dessa modalidade de enriguecimento
ilicito, € imprescindivel que a aquisicao de valores incompativeis com
a receita do agente publico tenha ocorrido em decorréncia do
subvertido exercicio de cargo, mandato, funcdo, emprego ou
atividade na Administracdo Publica direta, indireta, fundacional ou
nas entidades a que se refere o art. 1° da lei Federal n.° 8.429/92'%°.

E mais adiante:

Tendo em vista as rigorosas sancdes estipuladas no diploma em
guestao e sua repercussao na esfera privada e, levando-se em conta
gue sua aplicacdo conduz ao desapossamento de bens, a privagédo
de direitos politicos e a interdicéo para o exercicio de funcao publica,
guer dizer, na privacdo de direitos fundamentais garantidos pela CF,
ndo se pode aceitar a tese da presuncdo da ilicitude do
enriguecimento calcada em também presumida, genérica e vaga
improbidade administrativa. No Estado Democratico de Direito é

inconcebivel exigir do cidaddo que prove que é inocente’.

Também é importante destacar nessa ocasido, quanto ao énus da prova no
que tange a comprovacao de compatibilizacdo da evolugcdo patrimonial do agente
publico com os ganhos vindos da funcdo publica ou de outras fontes igualmente
honestas e licitas. Ndo se presume no caso de falta de demonstracdo das riquezas,
a inocéncia, estabelecendo a lei a presuncdo do enriquecimento ilicito no curso do
exercicio da fungéo publica.

Nesse sentido, conclui Nicolao Dino de Castro e Costa Neto:

Ora, qual é a probabilidade de um agente publico adquirir, de forma
licita, um bem cujo valor seja incompativel com a evolucdo de seu
patriménio ou de sua renda? A resposta € nenhuma. Existe
impossibilidade material e logica de qualquer pessoa incorporar
licitamente ao seu patrimbénio bens que sejam desproporcionais a
sua receita.

Ndo ha ai uma mera presuncdo, mas uma certeza matematica de
gue inexiste possibilidade licita de agregacdo patrimonial para um

126 pA7ZAGLINI FILHO; ROSA; FAZZIO JUNIOR, 1996, p. 62 (grifo do autor).
2 pAZZAGLINI FILHO; ROSA; FAZZIO JUNIOR, 1996, p. 63.
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agente publico cuja unica fonte de receita seja o0 exercicio de

mandato, cargo, emprego ou funcéo publica’®.

Nesse caso, 0s chamados sinais de riqueza acabam por revelar a
incompatibilidade da remuneracdo da funcdo do agente publico com a evolugéo
patrimonial. A discrepancia citada acima revela-se pela sua vida cotidiana, como
andar em carros importados, passear com a familia em lanchas, realizar inUmeras
viagens ao exterior, promover festas suntuosas, dentre outras, as quais corroboram

0 enriquecimento sem causa do agente.

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 agcdo ou omisséo decorrente das atribuicdes
do agente publico, durante a atividade;

Esse tipo traz ao agente publico a responsabilidade em razdo do exercicio de
atividades profissionais incompativeis, nao havendo necessidade se fazer prova da
percepcao de vantagem indevida.

Nas licbes de Rizzardo:

E visivel a existéncia de impedimento, pois ndo se concebe que se
dé assessoria ou se preste servicos para pessoas fisicas ou juridicas
gue tenham interesse junto ao 6rgéo publico onde exerce o assessor
ou o prestador de servicos a funcao publica, ferindo o principio da
impessoalidade. Cumpre que esse interesse esteja ligado
diretamente atividade do agente, setor onde ele atende. Imagina-se
gue um advogado funcionario de um érgdo fiscal do Estado dé
assessoria juridica para empresas devedoras, e executadas por
inadimpléncia de obrigacdes fiscais, cujos atos de apuracdo e
lancamentos estdo afetos a funcdo do funcionario. Ou que um
engenheiro civil preste assisténcia a uma empresa construtora, a
qual se submete a fiscalizagdo do 6rgao publico no qual atua, como
funcionario, tal engenheiro. Ou que uma comissao de julgamento de
licitacdo é constituida por uma pessoa titular de uma empresa que
participa da licitacdo. Em épocas ndo remotas, ndo se proibiam o
exercicio de profiss6es que ndo se revelavam incompatibilidade com
a funcdo publica. Admitia-se a advocacia comum com a fungéo de
defensor publico. Mesmo assim, alguma inconveniéncia sempre se
afigurava. Fica certo que ndo aceitaria 0 agente a defesa de certa
pessoa em controvérsia travada contra um cliente que o contratasse

como advogado*?®,

128 COSTA NETO, Nicolao Dino de Castro e apud RIZZARDO, 2012, p. 464/465.
129 RIZZARDO, 2012, p. 465/466.
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IX - perceber vantagem econdmica para intermediar a liberagdo ou

aplicacao de verba publica de qualquer natureza;

Primeiramente, vale mencionar que verba publica € todo recurso constante
dos or¢camentos ou cofres publicos, cuja liberacdo e/ou aplicagdo devem observar e
respeitar a programacdo e as normas or¢camentarias previstas na Constituicao
federal e demais leis infraconstitucionais. O ndo cumprimento de alguma regra no
que tange a liberacao caracteriza-se ato de improbidade administrativa.

Sao exemplos dessa conduta a interposicdo entre o interessado e o érgao
publico ou a autoridade, obtendo ou facilitando a liberacdo da verba. S&o o0s
famosos funcionarios “lobistas” que se valem da posigao politica no sentido de
imprimir rdpida tramitacéo ou facilitar pedidos de auxilios.

No caso de intermediacdo para aplicacdo de verba publica, Wallace Paiva

Martins Junior, explica que a intencéo do legislador foi:

Reprimir a conduta da intermediacdo na liberacdo ou aplicacdo de
verba publica de qualquer natureza (créditos, subsidios, subvencdes,
auxilios, parcela da arrecadacao tributaria etc.) atividade muito
constante e devidamente organizada, que se plantou em meandros
burocréticos a partir do enorme fosso que distancia a previsdo da
execugcdo orcamentaria. As verbas publicas séo liberadas ou
aplicadas em decorréncia dos procedimentos préprios, nao se
tolerando que o agente publico perceba vantagem econbmica a
pretexto de intermediar a saida de verba publica conforme o destino
que a lei fixou. E indiferente que se exonerem algumas formalidades

legais ou regulamentares ou que seja agilizado o expediente®°.

X - receber vantagem econdmica de qualquer natureza, direta ou
indiretamente, para omitir ato de oficio, providéncia ou declaracdo a que esteja
obrigado;

Trata-se de ato de agente publico que omite conscientemente o dever de
oficio. Podemos resumir a presente hipotese em trés aspectos: necessidade de
agente publico que tenha obrigacdo legal de executar o ato; consciéncia do dever
funcional e, por ultimo, descumprimento em razao de vantagem econémica de toda

natureza recebida pelo agente.

1% MARTINS JUNIOR, 2001, p. 201.
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Nessa mesma linha, Wallace Paiva, acentua que:

[...] a vantagem econdmica pode ser de qualquer natureza, ou seja,
positiva ou negativa, e recebida direta ou indiretamente pelo agente
publico, para dele conseguir uma abstencdo, uma omissao, dentro de
suas atribuicbes. A referéncia a ato de oficio é ampla, e j4 abarcaria

as duas outras (providéncia ou declaracdo a que esteja obrigado o

agente). Trata-se da prevaricacéo (em sentido lato) remunerada™’.

Xl - incorporar, por qualquer forma, ao seu patrimdnio bens, rendas,
verbas ou valores integrantes do acervo patrimonial das entidades

mencionadas no art. 1° desta lei;

Aquele que detém a guarda dos bens deve conserva-lo. Nesse sentido, os
bens da Administracdo s6 podem ser alienados na forma da lei, conforme estudado
anteriormente e até, se necessario for, desafetados.

Sobre a incorporacao indevida de bens, rendas ou valores publicos, fruto de
causa ilicita e imoral, revelando que a apropriacdo € indevida, Wallace Paiva Martins
Junior dispde:

O referido inciso censura o ato de apropriacdo de bens, rendas ou
valores publicos pelo agente. Essa apropriacdo ou assenhoramento
revela-se pela conduta daquele que, tendo os deveres de guarda,
manutenc¢do e administracdo do acervo publico (quando muito, mera
detencdo), transfere a posse ou o dominio de bens, rendas, verbas
ou valores publicos, convolando-a em dominio préprio e

incorporando-a ao seu patriménio. Tal ato de incorporacao realiza-se

por qualquer forma, seja direta ou indireta’®.

Xl - usar, em proveito préprio, bens, rendas, verbas ou valores
integrantes do acervo patrimonial das entidades mencionadas no art. 1° desta

lei.

Note-se que o inciso anterior trata-se da incorporagdo, apropriacdo indébita,
enquanto aqui coibe-se o mero uso abusivo, ainda que o agente publico o tenha
praticado por curto periodo, no que se refere ao uso de bens, rendas, verbas ou

valores publicos.

31 MARTINS JUNIOR, 2001, p. 201/202.
132 MARTINS JUNIOR, 2001, p. 202.
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Wallace Paiva, fazendo distingdo entre a espécie ora discutida e a do inciso
VI, esclarece que:

Enquanto o art. 9°, IV, reprime a utilizacdo em obra ou servico
particular do agente publico de bens (veiculos, maquinas,
equipamentos ou material de qualquer natureza) de propriedade ou a
disposicdo das entidades protegidas ou do trabalho de servidores
publicos, empregados ou contratados dessas entidades, o art. 9°, XII,
caracteriza o enriquecimento ilicito pelo uso, em proveito do agente
publico, de bens, rendas, verbas ou valores do acervo patrimonial
das mesmas entidades. Assim, o inciso IV configura-se quando a
utilizacao visa a obras ou servigos particulares do agente publico, ao
passo que inciso XII tem como alvo o uso de bens, rendas, verbas ou
valores em proveito do proprio agente publico, com um ambito maior

e diferenciado, sem os limites daquele inciso*®.

Finalizando a analise das espécies do artigo supra, vale lembrar, que o ultimo
requisito indispenséavel a configuracdo do ato de improbidade por enriquecimento
ilicito € a conexdo entre a vantagem econdmica adquirida e o desempenho de sua

atividade publica.

3.3 Atos de Improbidade que causam prejuizo ao erario - art. 10

Trata-se aqui de ato de improbidade que tenha como consequéncia a lesao
ao erario, por acdo ou omissdo, dolosa ou culposa, ensejando perda patrimonial a
Administragdo Publica direta e Indireta. Verificamos a inser¢cdo dos elementos dolo

ou culpa nesse contexto.

Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesao
ao erario qualquer acdo ou omissado, dolosa ou culposa, que enseje
perda patrimonial, desvio, apropriacdo, malbaratamento ou
dilapidagcéo dos bens ou haveres das entidades referidas no art. 1°

desta lei, e notadamente: [...]"*%.

Wallace Paiva Martins Junior, explica que:

Nas disposicdes gerais, a lei aludiu ao prejuizo ao patrimdnio publico
no art. 5°, que é a disposi¢do de carater autbnomo derivada do art.

133 MARTINS JUNIOR, 2001, p. 203.
13 BRASIL. Lei n° 8429, de 2 de Junho de 1992. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8429.htm>. Acesso em 04 nov. 2013.
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159 do Cddigo Civil (com especificidade a Administracdo Publica),
aplicavel ndo apenas exclusivamente nos casos de improbidade
administrativa, mas em toda situacdo que a refletir. Exige-se
comportamento doloso ou culposo do agente publico, compreendidos
esses conceitos, no ambito civil, como a vontade de causar prejuizo
agindo contra a lei e o influxo da negligéncia, da imprudéncia e da

impericia no trato dos negdcios juridicos™>.

Hugo Nigro Mazzilli assinala que:

O dolo que se exige é o comum; é a vontade genérica de fazer o
guer a lei veda, ou ndo fazer o que a lei manda. Nao seria preciso
que o administrador violasse um concurso ou uma licitacdo por
motivos especiais (como para contratar parentes ou beneficiar
amigos). O mero ato culposo também seria apto, na area civil, a
determinar o dever de indenizar; mais ainda quando tenha havido
comportamento voluntério, voltado a fazer conscientemente algo em
contrariedade com a lei*®.

Nas suas lacidas palavras, ressalta ainda Wallace que:

[...] dois outros elementos devem concorrer para a caracterizacdo
dessa espécie de improbidade administrativa: resultado (repercussao
patrimonial ou financeira negativa) e nexo de causalidade (inclusive

quando se tratar de beneficio indireto)'*’.

Nesse mesmo sentido, Marino Pazzaglini Filho, assevera que:

Além da ilegalidade, é requisito de sua configuracdo a ocorréncia de
efetivo dano material aos cofres publicos. Nem o prejuizo presumido,
nem o dano moral serve para sua caracterizacao. Pelo contrario, sem
a prova da perda patrimonial certa ndo se verifica esse tipo de
improbidade administrativa, restando ao autor da acdo civil
respectiva responsabilizar o agente publico, desde que comprove
gue sua conduta funcional antijuridica, com a indole de ma-fé,
infringiu os principios constitucionais reguladores da Administracdo
Publica, por violacéo do art. 11 da LIA'®,

Citando Pedro da Silva Dinamarco, Marino acentua:

%5 MARTINS JUNIOR, 2001, p. 204.
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MAZILLI, Hugo Nigro. A Defesa dos Interesses Difusos em Juizo: meio ambiente, consumidor e

outros interesses difusos e coletivos. 7. ed. rev., ampl. e atual. S&o Paulo: Saraiva, 1995, p. 162.

4

rifo do autor)

" MARTINS JUNIOR, 2001, p. 205.

138 pAZZAGLINI FILHO, 2011, p. 63.
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Ato lesivo é todo aquele portador de dano efeito e concreto ao
patriménio de alguém. E preciso examinar o ato tal como ocorrido,
tratando em seguida de saber se dele decorreu dano. Para se ter um
ato como lesivo, e portanto indenizavel, é necessario que ele ja tenha
causado dano. Logo, ha que se deixar de lado exercicio de
futurologia.

Alias, em toda a disciplina da nulidade dos atos juridicos em geral
(privados ou publicos), o prejuizo concreto é que justifica a anulacao
(pas de nulité sans grief). Dai 0 motivo para s6 caber a invalidacao
do ato ou o pedido de ressarcimento quando algum efetivo prejuizo
existir. Se o ato se realizou e ndo causou prejuizo algum, ou se
prejuizo algum foi provado (o que traz 0 mesmo resultado prético,
pois quod non est in actis non est in mundo), a proclamacao de
eventual nulidade ou a procedéncia do pleito ressarcitério ndo tém

lugar*°.

Marino Pazzaglini reforca a questdo da ma-fé e da desonestidade, como
elementos necessarios para a configuracdo do tipo de ato de improbidade em

discusséo, quando colaciona voto da lavra do eminente Ministro Luiz Fux:

A méa-fé, consoante cedico, € premissa do ato ilegal e improbo e a
ilegalidade s6 adquire o status de improbidade quando a conduta
antijuridica fere os principios constitucionais da Administragdo
Publica coadjuvados pela méa intencdo do administrador: A
improbidade administrativa, mais que um ato ilegal, deve traduzir,
necessariamente, a falta de boa-fé, a desonestidade, o que nédo
restou comprovado nos autos pelas informacdes disponiveis no
acérdao recorrido™.

Na mesma esteira, Marcelo Figueiredo:

O agente pode violar a proibicédo praticando, por acdo ou omissédo, 0s
atos 14 previstos. Nao ha necessidade de efetiva perda patrimonial
direta, frontal. Pode ocorrer que, por omissdo, o agente, v.g.,
ocasione “malbaratamento” dos haveres publicos, fruto de gestédo
ruinosa, agindo culposamente. Exatamente por isso € necessaria a
andlise global do fato, e sua adequada punicdo, tendo sempre em

mente a proporcionalidade das previsdes e suas consequéncias**.

%9 DINAMARCO, Pedro da Silva apud PAZZAGLINI, 2011, p. 63.

149 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. 12 Turma. Recurso Especial n® 841.421/MA. Processual
Civil. Administrativo. Acdo Civil Pudblica. Improbidade Administrativa. Auséncia de ma-fé do
Administrador Agente Publico. Reexame de Matéria Fatica. Simula N.° 07/Stj. Despacho que recebe
a Inicial. Agravo de Instrumento Previsto no Art. 17, § 10 da Lei 8429/92. Relator Ministro Luiz Fux.
Brasilia, 22 de maio de 2007. Publicado no DJ de 04/10/2007, p. 182.Disponivel em:
<http://www.stj.jus.br/SCON/SearchBRS?b=ACOR&Ilivie=@docn="000304762>. Acesso em: 15 dez.
2013.

! FIGUEIREDO, 2009, p. 96.
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Marino, Méarcio e Waldo ainda esclarecem a diferenca entre Erario e o
conceito de patriménio publico, fazendo-se uma juncdo das Leis 4.717/65 e
8.429/92:

[...] Erario diz respeito ao econémico-financeiro, ao tesouro, ao fisco,

engquanto patrimbénio publico € nocdo de espectro muito mais

abrangente, sintetizadora ndo apenas do econémico, mas também

do estético, do histdrico, do turistico e do artistico*?.

Waldo Fazzio Junior faz importante distingdo entre os diversos tipos previstos
no dispositivo legal ora analisado:

Perda patrimonial é desfalque, privacdo, extravio de bens, rendas e
valores do erario. Desvio significa mudanca de direcdo,
desvirtuamento ou alteracdo da destinagdo de bem ou valor.
Apropriacdo € apoderamento, usurpacgdo, inversdo de posse.
Malbaratamento é desperdicio, venda com prejuizo, gasto malfeito.
Dilapidacéio é esbanjamento destrutivo, consumicéo™*.

Analisaremos a seguir, as varias condutas atentatérias ao erario previstas no
art. 10 da LIA:

| - facilitar ou concorrer por qualquer forma para a incorporagdo ao
patriménio particular, de pessoa fisica ou juridica, de bens, rendas, verbas ou
valores integrantes do acervo patrimonial das entidades mencionadas no art.

1° desta lei;

Para a configuracdo dessa hip6tese, ha necessidade de acdo ou omissao
ilegal do agente publico quando do exercicio da funcéo, acdo essa derivada de ma-
fé, desonestidade seja dolosa ou culposa e, ao final, seja ela causadora de leséo
efetiva ao Erario.

Para Waldo Fazzio Junior, nessa hipotese:

Conquanto concorrer tenha o sentido de contribuicdo e, por isso,
possa implicar maior atividade negativa do agente publico, basta que
remova Obices a incorporacdo, para que se caracterize o inciso | do
art. 10. Facilitar traduz tornar facil, coadjuvar, o oposto de erigir

12 pA7ZAGLINI FILHO; ROSA; FAZZIO JUNIOR, 1996, p. 67.
13 EAZZIO JUNIOR, 2012, p. 206.
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barreiras defensivas do patriménio publico econémico. N&o precisa
ser necessariamente comissiva, admitindo-se a omissiva ou a
facilitacdo por inércia, sempre que o0 agente publico tem o dever de

impedir o ato™*.

Nesse diapaséo, Marino Pazzaglini acrescenta que:

Na hipétese de facilitagcdo, o agente publico, intencionalmente (dolo)
ou por falta de cautela, descuido (culpa), torna facil, possivel, ndo
opde Obice a incorporacédo indevida. No caso de concurso, 0 agente
publico coopera, auxilia, ajuda, colabora (dolo) para a ilicita

incorporacao®®.

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 art. 1° desta lei, sem a observancia das

formalidades legais ou regulamentares aplicaveis a espécie;

Trata-se de hipotese semelhante a primeira, contudo, ressalva se faz em
relacdo a presenca, nesta Ultima, de uso de bens, rendas, verbas ou valores das
entidades ja mencionadas, com infringéncia de, por exemplo, autorizagdo legislativa,
licitacdo, remuneragdo, bem como dos requisitos do ato administrativo, como
competéncia, licitude, finalidade e motivo.

Sobre a relevante diferenciacdo acerca do objeto juridico do referido ato de

improbidade, em relagéo ao anterior, Wallace Paiva Martins Junior informa:

O art. 10, Il, tem a mesma inspiragdo do inciso anterior. Todavia, o
objeto juridico € 0 uso e ndo a apropriacao, como se da na hipotese
daquele. A utilizacdo (normal e anormal) dos bens, rendas, verbas ou
valores integrantes do acervo patrimonial das entidades da
Administracdo Publica pelo particular, por varios expedientes
(cessao, concessdo, autorizagdo, empréstimos, repasses financeiros
etc.), é permitida, desde que satisfeitos os requisitos legais. A sua
inobservancia implica nulidade do ato. E ato lesivo ao patriménio
publico. Aquele que permite ou concorre parta a utilizacdo de tais
bens pelo particular, preterindo as formalidades legais ou
regulamentares é a medida que expressa a excepcionalidade o uso
de tais bens pelo particular**®.

14 EAZZIO JUNIOR, 2012, p. 210.
14> pAZZAGLINI FILHO, 2011, p. 66.
148 MARTINS JUNIOR, 2001, p. 208.
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lll - doar & pessoa fisica ou juridica bem como ao ente despersonalizado,
ainda que de fins educativos ou assisténcias, bens, rendas, verbas ou valores
do patriménio de qualquer das entidades mencionadas no art. 1° desta lei, sem

observancia das formalidades legais e regulamentares aplicaveis a espécie;

Trata-se da doacdo ilegal. E a pratica, pelo agente publico, de
disponibilizacdo de bem publico, sem a observancia por aquele (dolosa ou
culposamente) da devida cautela, hoje representada pelas formalidades legais e
regulamentares, causando lesdo ao erério.

Vale lembrar as valiosas licdes de Marino Pazzaglini no que tange a doagéo e

seus requisitos, frisando que:

[...] a doacdo é contrato, disciplinado pelas normas de Direito Civil,
pelo qual o doador, em ato de liberalidade, transfere, a titulo gratuito
ou oneroso, bens (imdveis ou moveis) ou direitos que lhe pertencem

ao patriménio do donatario, que os aceita (arts. 538 a 564 do CC)*’.

E acrescenta que:

A licitude de doacdo de bem publico imovel requer a presenca dos
seguintes requisitos: imével objeto da doacdo desafetado do uso
publico (bem dominical); finalidade publica da doacdo devidamente
justificada; autorizacdo legislativa; prévia avaliacdo do imovel a ser
doado; licitacdo. [...] Com ou sem certame, é obrigatorio que constem
do contrato de doacdo 0s encargos, 0S prazos e seu cumprimento e
a reversao do imével doado ao patriménio publico na hipétese de

deixar o donatéario de cumprir as obrigactes estipuladas™*®.

Arnaldo Rizzardo sobre a falta de autorizagao legal no repasse a outrem de

bem de uso comum ou especial, ressalva que:

Faz-se a transferéncia irregular do patrimoénio publico de uso comum
ou de uso especial, ou do patrimdnio de entidades que tém capital
publico na sua constituicdo ou receita anual, através de doacoes,
sem a observancia das formalidades legais, isto €, sem a devida
autorizacdo legal, estatuaria ou regimental, e muito menos uma
justificacdo satisfatoria. Ou seja, falta a autorizacdo legal, na
licitacdo, naturalmente dispensando a remuneracdo ou
contraprestacdo. De igual modo, transferem-se bens para pessoas
gue ndo preenchem os pressupostos da lei, como a finalidade

1“7 pAZZAGLINI FILHO, 2011, p. 67.
148 pAZZAGLINI FILHO, 2011, p. 68.
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estatutaria dirigida para o objetivo que autoriza o beneficio, a ndo
prestacdo de contas em outras doac¢fes ou destinacdes. [...] Falha-se
no dever de preservacdo e manutencdo do patriménio publico™®.

IV - permitir ou facilitar a alienagdo, permuta ou locacdo de bem
integrante do patriménio de qualquer das entidades referidas no art. 1° desta
lei, ou ainda a prestacdo de servico por parte delas, por preco inferior ao de

mercado;

A hipétese prevista no referido inciso trata-se do subfaturamento, do
comportamento improbo do agente publico que favorece e facilita a negociagcdo com
bens ou prestacdo de servicos publicos com precos menores do que aqueles
praticados no mercado.

Segundo Marino Pazzaglini Filho:

O inciso IV cuida do comportamento do agente publico de permitir ou
facilitar, por dolo ou culpa, alienagdo, permuta ou locagdo de bem
publico ou prestacdo de servigo por parte da entidade publica onde
exerce atividade funcional para particular (pessoa fisica ou juridica)
por preco subfaturado, ou seja, inferior ao de mercado, ocasionando,
assim, dano ao Erario”. Explica que “sua conduta é dolosa quando,
consciente do preco subfaturado de bem ou servigo publico, permite
ou facilita a contratacao prejudicial ao patriménio publico. E é culposa
guando a permissao ou facilitagdo decorre de omisséo de cautela ou
diligéncia, denotativa de ma-fé do agente publico, sendo-lhe possivel
prever que 0 preco a ser pago pelo particular ao Poder Publico é
inferior ao de mercado™®.

V - permitir ou facilitar a aquisicdo, permuta ou locacdo de bem ou

servigo por preco superior ao de mercado;

Nesse caso, 0 tipo se caracteriza quando ha a constatacdo de favorecimento
de negdcios com bens ou servicos particulares através da execucdo de preco
superfaturado. Ha certa semelhanca com o inciso anterior, exceto no que se refere a
posicdo da entidade publica e o particular nos polos do contrato ilicito.

Fazendo diferenciacé@o entre referido ato e o anterior, vale trazer o escélio de

Marino Pazzaglini, o qual explica:

9 RIZZARDO, 2012. p. 473.
1% pAZZAGLINI FILHO, 2011, p. 69.
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Que na situacdo descrita no inciso IV € o bem publico alienado,
permutado ou locado e o servico publico prestado a particular por
preco inferior ao de mercado (subfaturado). Neste, € o bem particular
alienado, permutado ou locado e servico particular contratado por
preco superior ao mercado (superfaturado). Nas duas situacoes, o

particular é favorecido e o erério sofre prejuizo™*.

Complementa, na licdo de Francisco Octavio de Almeida Prado:

Valor de mercado, é o valor corrente para operacdes idénticas ou
analogas, e sua apuracdo pressupde a existéncia de um volume
ponderavel de operacdes da mesma espécie ou natureza, capaz de
possibilitar uma avaliagdo comparativa confiavel*>?,

De acordo com Marcelo Figueiredo, ndo ha duvidas de que se o0 agente
publico permite ou facilita alienacdo de bens estara burlando o magno principio da
isonomia, 0 que impede a competitividade pretendida no procedimento da

licitacao**.

VI - realizar operagdo financeira sem observancia das normas legais e

regulamentares ou aceitar garantia insuficiente ou inidénea;

Trata referida hipotese do “desvio” na realizagdo de operagdes financeiras
praticado por agente publico no exercicio da funcao.

Bem asseverou o Superior Tribunal de Justica:

A lei do orcamento anual (ato-regra) pode autorizar, genericamente,
as operacoes de crédito por antecipagdo da receita (art. 165, 8§ 8°), o
gue ndo afasta a necessidade de aprovacdo, em cada caso, por ato
legislativo de inferior hierarquia (ato-condicdo). Assim, para as
operagbes de crédito por antecipacdo de receita ndo basta a
autorizacdo genérica contida na lei orgcamentaria, sendo
indispensavel autorizacdo especifica em cada operagdo. A
inobservancia de tal formalidade, ainda que nédo impligue em
enriguecimento ilicito do recorrente ou prejuizo para o0 erario
municipal, caracteriza ato de improbidade, nos termos do art. 11 da
Lei n.° 8.429/92, 4 mingua de observancia dos preceitos genéricos
gue informam a Administracdo Publica, inclusive a rigorosa

observancia do principio da legalidade®*.

1 pAZZAGLINI FILHO, 2001, p. 70.

%2 PRADO, Francisco Octavio de Almeida apud PAZZAGLINI FILHO, 2011, p. 70

%% FIGUEIREDO, 2009, p. 103.

% BRASIL. Superior Tribunal de Justica. 22 Turma. Recurso Especial n® 410.414/SP. Administrativo.
Recurso Especial. Empréstimo Bancario. Antecipacdo de Receita. Exigéncia de Autorizagdo
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Wallace Paiva Martins, acrescenta que:

Duas hipo6teses séo tratadas no art. 10, VI, de interesse principal. A
primeira refere-se a realizacdo de operacao financeira dispensando a
observancia das normas legais ou regulamentares, também prevista
no art. 4° 1, a, da Lei Federal n. 4.717/65, que reputa nulidade e
lesividade. [...] a insuficiéncia leva em consideracdo o valor da
operagdo financeira, sua atualizacdo e acessOrios e 0 seu
adimplemento, de forma que, havendo inferioridade econdmica da
garantia, é lesiva a operacdo, pois, em condicfes normais com

garantia insuficiente, a operacdo nao seria realizada'®.

VIl - conceder beneficio administrativo ou fiscal sem a observancia das

formalidades legais ou regulamentares aplicaveis a espécie;

Nessa hip6tese, a Administracdo Publica, que, alias, pode conceder Varios
beneficios fiscais, como auxilios, subven¢des ou administrativos, como o uso de
bens publicos por particulares, podera fazé-lo a qualquer instante sempre se
atentando para a consecucao do interesse publico, desde que haja observancia dos
requisitos legais ou regulamentares, com estrita observancia da legalidade, sob
pena de causar leséo ao Erario.

Observa Ricardo Lobo Torres:

Em homenagem ao principio da economicidade, traduzido na
necessidade de adequacao e equilibrio entre 0 minimo de despesa e
0 méximo de receita, nas melhores condi¢ges previstas, ao Tribunal
de Contas foi confiado o respectivo controle de aplicac@o e renuncia
de receitas, pois os privilégios financeiros, em razdo da péssima
administracdo, favoreceram a corrupcdo e o desvio de dinheiro

publico™®,

Assevera Marino Pazzaglini Filho que:

Pratica esse ato de improbidade o agente publico responsavel pela
concessao de beneficio administrativo ou fiscal que, consciente da
sua antijuridicidade, o concede (dolo), ou, conhecendo ou devendo

Legislativa Especifica. Descumprimento. Improbidade. Relator Ministro Castro Meira. Publicado no DJ
de 27/09/2004 apud FAZZIO JUNIOR, 2012, p. 223.

> MARTINS JUNIOR, 2001, p. 214/215.

®® TORRES, Ricardo Lobo apud MARTINS JUNIOR, 2001, p. 215.
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saber as formalidades legais, por desidia, o outorga (culpa), sem

cumpri-las™’.

Destaca ainda que:

Entre os mais frequentes beneficios concedidos pelos agentes
publicos, cumpre destacar: anistia (perddo ou exclusdo de sancdo
pecunidria tributaria); remissao (perdado de débito tributario); subsidio
(auxilio financeiro); isencéo tributaria em carater ndo geral (dispensa
ou limitagdo do pagamento de obrigacéo tributaria para determinada
faixa de contribuintes); subvenc¢des sociais; subvencdes econbmicas
e reducdo discriminada de tributos ou contribuicbes (alteracdo de
aliquota ou alteracdo de base de calculo que implique diminuicdo de
receita)*®.

VIII - frustrar a licitude de processo licitatério ou dispensa-lo

indevidamente;

A licitacdo é procedimento administrativo obrigatério a ser utilizado pela

Administracdo sempre objetivando a selecéo de proposta mais vantajosa com vista a

obtencgé&o de interesse publico.

Sua exigibilidade tem prisma constitucional, conforme dispde o art. 37, inciso
XXI, da CF/88, in verbis:

Ressalvados 0s casos especificados na legislacdo, as obras,
servigcos, compra e alienagdo, serdo contratados mediante processo
de licitagdo publica que assegure igualdade de condi¢des a todos os
concorrentes, com clausulas que estabelecam obrigacbes de
pagamento, mantidas as condi¢Ges efetivas da proposta, nos termos
da lei, o qual somente permitira as exigéncias de qualificacdo técnica
e econbmica indispensaveis a garantia do cumprimento das

obrigacbes™.

Na licdo do eminente constitucionalista José Afonso da Silva:

ST pAZZAGLINI FILHO, 2011, p. 74.
18 pAZZAGLINI FILHO. 2011, p. 73/74.
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Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados,

do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:[...] (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n° 19, de 1998). (BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.

Brasilia,
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de outubro de 1988. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 04 nov. 2013).
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Licitacdo é um procedimento administrativo destinado a provocar
propostas e a escolher proponentes de contratos de execucao de
obras, servicos, compras ou alienacdes do Poder Publico. O principio
da licitagdo significa que essas contratacdes ficam sujeitas, como
regra, ao procedimento de selecdo de propostas mais vantajosas
para a Administracdo Publica. Constitui um principio instrumental de
realizacdo dos principios da moralidade administrativa e do
tratamento isondmico dos eventuais contratantes com o Poder
Publico®.

IX - ordenar ou permitir a realizacdo de despesas nao autorizadas em lei

ou regulamento;

A realizacdo de despesa publica se caracteriza pelo uso de recurso
financeiros estipulados nas leis orcamentarias e em leis especificas, objetivando o
pagamento de obrigacoes.

Existem, de acordo com as normas constitucionais e infraconstitucionais,
hipoteses de despesas ndo autorizadas, a exemplo daquelas ndo previstas na lei
orcamentaria anual, a criacdo de despesa obrigatéria de carater continuado e as
realizadas sem prévio empenho, dentre outras. O ndo cumprimento ou respeito a
essas regras, causara lesao ao erario.

Vale traduzir a impecavel andlise de Arnaldo Rizzardo advertindo que:

Os 6rgaos publicos e entidades que recebem dinheiro ou bens do
Poder Publico sujeitam-se as despesas usuais que viabilizam suas
atividades, que devem constar em or¢camento, de conservagao do
patriménio, de pagamento de obriga¢cdes de funcionarios, encargos
sociais, de manutencdo dos servigos proprios de acordo com as
destinacbes e previsbes estabelecidas em lei e autorizadas pelos
canais competentes. Igualmente quanto aos investimentos; as
aquisicdes de bens, como materiais de conservagdo, limpeza; as
aplicacdes financeiras de capital, como em aquisicfes de titulos de
renda; as amortizacdes de dividas; ao emprego das verbas
originadas de subvencdes publicas para as finalidades constantes do
regulamento ou ordem do poder concedente; ao empréstimo de
dinheiro publico sem amparo em lei ou no orgamento, tornando-se
ilegal e alheio a finalidade do dinheiro publico. Em suma, segue-se a
programacgdo de despesas, pautando de acordo com o0s tramites

administrativos estabelecidos para o uso das verbas publicas [...]**".

10 gILVA, Jose Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 19. ed. S0 Paulo: Malheiros,

2001, p. 656. (grifo do autor)
181 RIZZARDO, 2012, p. 479.
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X - agir negligentemente na arrecadacéo de tributo ou renda, bem como

no que diz respeito a conservacgao do patriménio publico;

Vérias sao as formas de negligenciar quanto a arrecadacao de tributos na
conservacdo e gerenciamento do patriménio publico, devendo o agente zelar pela
conservacao do patrimdnio publico e evitar proceder com diligéncia na cobrancga da
divida ativa, fiscalizacdo e combate a corrupcéo fiscal, coibindo qualquer forma de
sonegacdo ou qualquer outro ato incompativel com a preservacdo das receitas
publicas e manutencao do patriménio publico.

Dentre as formas, tem-se como exemplos quando o agente ndo faz o devido
lancamento tributario, em ofensa ao Cédigo Tributario Nacional, especificamente em
seu art. 142; retarda o tempestivo ingresso em juizo com a execucao fiscal no prazo
legal; é relapso em indicar bens a penhora; é desatencioso em realizar a inscrigcdo
na divida ativa; permite a deterioracdo dos bens publicos, deixando as maquinas,
veiculos, utensilios e ferramentas ao relento; o encarregado ndo providencia a
reparacao dos bens avariados, dentre outras.

Sobre a caracterizagao da negligéncia aplicada na arrecadacgao de tributo ou

renda, Marino Pazzaglini Filho acentua:

E negligente, na espécie, o agente publico que, por inércia,
passividade, incuria, inacdo, reveladora de falta de probidade, nao
cumpre (podendo) seu dever funcional de concreta e eficiente
arrecadacdo das receitas publicas e de preservagdo do patrimonio

publico®.

Ja para Arnaldo Rizzardo, a situacdo é mais abrangente quando menciona

que:

Em caso de tributos, deixa o agente de zelar pela arrecadacéo, ndo
promovendo as providéncias administrativas a que esta obrigado.
N&o faz o langamento tributario, em ofensa ao art. 142 do Cdédigo
Tributario nacional (Lei n° 5.172, de 25.10.1966). Retarda o
tempestivo ingresso em juizo com a execucao fiscal no prazo de lei,
favorecendo a ocorréncia da prescricdo do crédito; ou incorre em
erro judicial crasso; é relapso em indicar bens para a penhora,
favorecendo a sua deterioracdo ou perda; revela-se relapso em

BN

proceder a inscricdo das dividas fiscais; ndo encaminha a

162 pAZZAGLINI FILHO, 2011, p. 92.
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arrecadacdo dos bens do devedor; omite-se em efetuar o
levantamento dos elementos verificadores da infracéo legal*®®.

Xl - liberar verba publica sem a estrita observancia das normas

pertinentes ou influir de qualquer forma para a sua aplicagao irregular;

E sabido que a Lei 7.675, de 1988, autoriza ao Tribunal de Contas da Uni&o

verificar irregularidade na aplicagcdo de recursos, conforme dispbe seu art. 3°,

paragrafo unico, in verbis:

Art. 3° O Tribunal de Contas da Unido podera determinar o blogueio
das parcelas ou quotas-partes dos recursos tributarios mencionados
no art. 1° e a suspensdo da transferéncia de quaisquer outros
recursos federais, nas seguintes hipéteses, sem prejuizo da sangdes
administrativas, civis e penais cabiveis: Paragrafo Unico. O bloqueio
e a suspensao previstos neste artigo serdo mantidos enquanto
persistir, a juizo do Tribunal de Contas da Unido, o motivo

determinante da sua efetivacdo®.

Insta destacar a visdo de Marcelo Figueiredo:

A liberacdo de verba publica é o ato final de um procedimento
juridico minuciosamente regrado na Constituicdo federal e nas leis
orcamentarias. Assim, todas as despesas publicas devem ser
autorizadas pelo Congresso nacional, por ocasido da aprovacao da
lei orcamentéria (arts. 165 a 169 da CF). Ha, portanto, controle
formal do Poder legislativo. De outra parte, a lei de LicitagBes (n.
8.666, de 1993) exige a observancia do procedimento competitivo
nos casos la arrolados, procurando impedir favorecimentos de
qualquer natureza, inclusive com cominag¢des penais. Por fim, a Lei
4.320, de 1964, é incisiva ao condicionar a despesa ao respectivo
empenho — mais uma oportunidade para aquilatar sua procedéncia,

regularidade e legitimidade™®®.

Conclui Wallace Paiva Martins Junior:

Cuida-se, portanto, da censura ao desvio e ao emprego irregular de
verba publica, da tutela dos requisitos da forma e da finalidade da
liberacdo de verba publica, abarcando tdo somente a despesa
publica como também qualquer ato de saida de dinheiro dos cofres

163 R1ZZARDO, 2012, p. 481/482.
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publicos, diferentemente do art. 10, I1X, que trata apenas de despesa
166

publica™.
XIl - permitir, facilitar ou concorrer para gue terceiro se enriqueca

ilicitamente;

O dispositivo tende a fechar o cerco em relagcdo aos agentes publicos que
praticam a atividade ilicita, proibindo de qualquer forma, mecanismo ou subterflgios,
gue o mesmo agente facilite o enriquecimento, diga-se, de forma ilicita, de terceiros.
O que se quer evitar aqui, € que o agente publico crie mecanismos através dos
quais se encaminhe a corrupg¢ao, o que chamamos popularmente e na linguagem
popular de “esquemas”, estes colocados a disposigao de todos, cotidianamente,
pelos diversos meios de comunicacao.

Rizzardo é contundente ao afirmar que:

O enriguecimento ilicito, no caso em exame de terceiro, equivale a
uma vantagem obtida ou concedida em favor de outra pessoa que
ndo o agente, ndo havendo a devida contraprestacdo, como no
pagamento sem a entrega da mercadoria, ou sem a prestacdo do
servico contratado; no recebimento de um produto de qualidade
inferior a adquirida; na falta de afericdo da quantidade de produtos
adquiridos. Pode-se dizer que se configura uma coautoria ou
participacdo do agente, que, ndo raramente, ele estranhos a funcéo

publica par ndo aparecer ostensivamente na pratica da ilicitude®®’.

Xl - permitir que se utilize, em obra ou servigo particular, veiculos,
maquinas, equipamentos ou material de qualquer natureza, de propriedade ou
a disposicao de qualquer das entidades mencionadas no art. 1° desta lei, bem
como o trabalho de servidor publico, empregados ou terceiros contratados por

essas entidades.

Para Wallace Paiva, nesse caso:

Ha dano patrimonial efetivo porque os bens e servicos publicos tém o
seu uso licito desviado para beneficio de terceiro. Esse uso ilicito,
desvirtuado da finalidade dada ao bem ou servico, todavia, €
remunerado pela Administracdo Publica. O terceiro beneficiar-se-a
na medida em que poupara aquilo que deveria gastar com o material

108 MARTINS JUNIOR, 2001, p. 222.
17 RIZZARDO, 2012, p. 483.
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e a mao-de-obra em sua obra ou servico particular, enriquecendo

ilicitamente por prestacdo negativa. Por isso, caberdo sempre o

ressarcimento do dano e a perda do proveito obtido™®®.

O presente inciso reflete, nada mais, nada menos, 0 que as corrigueiras
noticias do nosso pais revelam entre 0s canais da corrupcédo, a pratica mais comum
de utilizacdo indevida do aparelhamento estatal, sejam veiculos, maquinas ou
equipamentos de qualquer natureza, para ampliar as mansfes de politicos e
governantes, ou normalmente suas chacaras, um pouco distantes das cidades ou
até da méo de obra para construcdo de quiosques e piscinas em suas casas,
erguidas ao custo da populacéo brasileira.

Sobre os casos de corrupgao conhecidos no pais e a permissdo para 0 uso

de maquinas, aparelhamentos e mao-de-obra, para Rizzardo:

Os anais de corrupgBes conhecidas no pais revelam casos de
aberturas de vias para o acesso em propriedades de politicos ou
governantes; de disponibilizacdo de aparelhamentos, méo-de-obra e
material para a eletrificacdo de casas de campo de pessoas ligadas a
influentes setores da administracdo; do emprego de maquinas,

equipamentos, funcionarios e combustivel para a abertura de acudes

em &reas rurais de politicos®®.

Acrescenta ainda que “[...] empregam-se os veiculos para o transporte de
bens de uma pessoa, ou de seus familiares, utilizacdo esta que nada tem a ver com

a finalidade do setor publico a que se encontra ou encontrava vinculado o agente’?”.

XIV — celebrar contrato ou outro instrumento que tenha por objeto a
prestacdo de servicos publicos por meio da gestao associada sem observar as

formalidades previstas na lei; (Incluido pela Lei n® 11.107, de 2005)

A Lei n°® 11.107, de 06.04.2005 disciplina o contrato de consorcios publicos.
Em seu art. 2° enumera 0s objetivos do consaorcio:

| — firmar convénios, contratos, acordos de qualguer natureza, receber
auxilios, contribuicbes e subvencdes sociais ou econémicos de outras entidades e

orgaos do governo;

108 MARTINS JUNIOR, 2001, p. 223.
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Il — nos termos do contrato de consorcio de direito publico, promover
desapropriacdes e instituir serviddes nos termos de declaracdo de utilidade ou
necessidade publica, ou interesse social, realizada pelo Poder Publico;

[l — ser contratado pela administracdo direta ou indireta dos entes da

federacéo consorciados, dispensada a licitagéo®"".

Bem anota Maria Sylvia Zanella Di Pietro:

A proépria Lei n°® 11.107 derroga parcialmente o direito privado, na
medida em que se aplica aos consoércios publicos,
independentemente de sua personalidade publica ou privada.
Especificamente, o direito privado é derrogado quando o artigo 6°, §
29, determina a sujeicado dos consorcios com personalidade de direito
privado as normas sobre licitacdo, celebracdo de contratos,
prestacao de contas e admissao de pessoal. Além disso, o decreto n®
5.504, de 5-8-2005, exige que 0s consorcios publicos, relativamente
aos recursos por eles administrados, oriundos de repasses da Uniao,
realizem licitacdo para as obras, compras, servigos e alienagdes (art.
1°). No caso de aquisicdo de bens e servicos comuns, 0 mesmo
dispositivo impde a modalidade pregao, preferencialmente na forma
eletrénica’.

Em razdo da extensa regulamentacdo desta espécie de associacdo e a

complexidade de sua formacéo, esclarece Waldo Fazzio Junior:

Os entes consorciados somente entregardo ao consoércio publico
mediante contrato de rateio formalizado em cada exercicio financeiro,
com prazo de vigéncia ndo superior ao das dotacbes que o
suportam. Sdo ressalvados 0s contratos que tenham por objeto
exclusivamente projetos consistentes em programas e acodes
contemplados em plano plurianual ou a gestédo associada de servi¢os
publicos custeados por tarifas ou precos publicos”.

Ora, total a incongruéncia do legislador, ao estender para o campo
da improbidade a falta de observancia das complexas regras que
regem esta forma de unido de entes publicos. Naturalmente, para
reconhecer a improbidade, devem agregar-se mais elementos, como
0 proveito pessoal e indevido do agente, ou 0 prejuizo ou lesdo ao
ente publico, ou a ofensa aos principios da moralidade publica. Ndo
se dd& o mero enquadramento em improbidade pela simples
verificacdo da previsdo do inciso XIV. Por diferentes termos, urge
gue, além de desrespeitar as regras para a formacao do consorcio,

L Art. 2° Os objetivos dos consoércios publicos serdo determinados pelos entes da Federagdo que se

consorciarem, observados os limites constitucionais. (BRASIL. Lei n°® 11.107, de 6 de abril de 2005.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2005/1ei/111107.htm>. Acesso em
04 nov. 2013).

2 p| PIETRO, 2010, p. 477.
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incorra 0 agente numa das condutas dos arts. 9°, 10 e 11 da lei n°
8.429, o que viabilizara a aplicacdo das sanc¢des do art. 12.

XV — Celebrar contrato de rateio de consércio publico sem suficiente
e prévia dotagdo orcamentaria, ou sem observar al§4 formalidades

previstas na lei. (Incluido pela Lei n°® 11.107, de 2005)" ™.

Em relacdo ao rateio e a obrigatoriedade da vinculacdo as dotacoes,

praticado pelo agente publico, Marino Pazzaglini leciona:

O agente publico que representa o ente federativo consorciado
subscritor de contrato de rateio, positivado que o ajuste foi celebrado
sem prévia ou suficiente dotacao orcamentaria para suportar as suas
obriga¢Bes contratuais, bem como sem observancia de formalidades
previstas em lei, tdo s6 pode ser considerado sujeito ativo do ato de
improbidade em andlise se, primeiro, da desobediéncia dessas
exigéncias legais decorreu prejuizo financeiro real para qualquer dos
entes da Federacdo consorciados. E se, segundo, ela resultou de
comportamento funcional desonesto, de ma-fé, do agente publico
gue subscreveu, em nome do ente federativo consorciado, 0 contrato
de rateio, sem que houvesse prévia ou suficiente dotagdo
orcamentaria para atender as despesas a serem rateadas de

responsabilidade deste'”.

Isto posto, podemos concluir que, sendo Erario a parcela do patriménio
publico de conteudo econdmico-financeiro direto, para a sua configuracdo, sera
necessario a acdo ou omissao ilegal do agente publico no exercicio da funcéo,

derivada de ma-fé e desonestidade, sendo causadora de lesdo efetiva ao Eréario.

3.4 Atos de Improbidade que atentam contra o0s principios da
administracado publica - art. 11°

Trata-se aqui de ato de improbidade que tenha como consequéncia a ofensa
aos principios basilares da Administracdo Publica, com finalidade de resguardo a
esses principios, previstos no art. 37, caput, da Constituicdo Federal, ou seja, a

legalidade, publicidade, moralidade, impessoalidade e eficiéncia.

Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra
os principios da administragcdo publica qualquer agdo ou omisséo que

"% EAZZIO JUNIOR, Waldo apud RIZZARDO, 2012, p. 485.
1”* pAZZAGLINI FILHO, 2011, p. 99.
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viole os deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade, e

lealdade as instituicdes, e notadamente: [...]*"°.

Vale mencionar a sempre classica visdo de Alexandre de Moraes:

As hip6teses contempladas no art. 11 da Lei 8.429/92 exigem para a
sua tipificacdo: conduta dolosa do agente; conduta comissiva ou
omissiva ilicita que, em regra, ndo gere enriquecimento ilicito ou ndo
cause lesdo ao patriménio publico; violagdo dos deveres de
honestidade, imparcialidade, legalidade e lealdade as institui¢des;
atentado contra os principios da Administracdo; existéncia de nexo
causal entre o exercicio funcional e o desrespeito aos principios da

Administracio®’’.

Para Marino Pazzaglini Filho:

Assim, os atos administrativos ilegais que ndo se revestem de
inequivoca gravidade, que ndo ostentam indicios de desonestidade
ou ma-fé, que constituem simples irregularidades anulaveis (e ndo
atos nulos de pleno direito), que decorrerem da inabilitagdo ou
despreparo escusavel do agente publico, ndo configuram

improbidade administrativa'’®.

Destaca, sob tal aspecto, a seguinte decisdo de E. Superior Tribunal de

Justica:

1. O carater sancionador da Lei 8.429/92 é aplicavel aos agentes
publicos que, por acdo ou omissdo, violem os deveres de
honestidade, imparcialidade, legalidade, lealdade as instituicdes e
notadamente:

a) Importem em enriquecimento ilicito (art. 9°9); b) causem prejuizo
ao erario publico (art. 10); c) atentem contra 0s principios da
Administracdo Publica (art. 11) compreendida nesse topico a leséo a
moralidade administrativa.

2. A exegese das regras insertas no art. 11 da Lei 8.429/92,
considerando a gravidade das sancbes e restricbes impostas ao
agente publico, deve ser realizada cum granu salis, maxime porque
uma interpretacdo ampliativa por acoimar de improbas condutas
meramente irregulares, suscetiveis de conduta administrativa, posto
ausente a ma-fé do administrador publico, preservando a moralidade
administrativa e, a fortiori, ir além de que o legislador pretende.

3. A ma-fé, consoante cedico, é premissa do ato ilegal e improbo e a
ilegalidade s6 adquire o status de improbidade quando a conduta
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antijuridica fere os principios constitucionais da Administragdo
Publica coadjuvados pela ma intencdo do administrador.

4. Destarte, o elemento subjetivo € essencial a caracterizacdo da
improbidade administrativa, a luz da natureza sancionatéria da Lei de
Improbidade Administrativa, o que afasta, dentro do nosso

ordenamento juridico, a responsabilidade objetiva’®.

A propésito da essencialidade da acdo ou omisséao funcional dolosa do agente
publico para a configuracdo dessa espécie de improbidade administrativa, € valoroso

0 entendimento do E. Superior Tribunal de Justica:

ADMINISTRATIVO - ACAO CIVIL PUBLICA - ATO DE
IMPROBIDADE: TIPIFICACAO (ART. 11 DA LEI 8.429/92).

1. O tipo do artigo 11 da Lei 8.429/92, para configurar-se como
ato de improbidade, exige conduta comissiva ou omissiva dolosa.

2.  Atipicidade de conduta por auséncia de dolo.

3.  Recurso especial provido'®.

ADMINISTRATIVO. IMPROBIDADE. LEI 8.429/92. LICITACAO.
NECESSIDADE DE CONFIGURACAO DO DOLO DO AGENTE
PUBLICO. REEXAME DE MATERIA FATICA. SUMULA 07/STJ.

1. Nem todo o ato irregular ou ilegal configura ato de improbidade,
para os fins da Lei 8.429/92. A ilicitude que expde o agente as
sancOes ali previstas estd subordinada ao principio da tipicidade: é
apenas aquela especialmente qualificada pelo legislador.

2. As condutas tipicas que configuram improbidade administrativa
estdo descritas nos arts. 9°, 10 e 11 da Lei 8.429/92, sendo que
apenas para as do art. 10 a lei prevé a forma culposa. Considerando
que, em atengdo ao principio da culpabilidade e ao da
responsabilidade da responsabilidade subjetiva, ndo se tolera
responsabilizacéo objetiva e nem, salvo quando houver lei expressa,
a penalizagcdo por condutas meramente culposas, conclui-se que o

17 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. 12 Turma. Recurso Especial n® 654.721/MT, Administrativo.

Acdo Civil Publica. Recursos Especiais. Improbidade Administrativa. Lei 8.429/92. Contratacdo e
Manutencgdo de Pessoal sem a Realizacdo de Concurso Publico. Auséncia de Dolo e de Prejuizo ao
Erario. Ato de Improbidade Administrativa ndo Configurado. Recursos Providos. Relator: Ministro
Benedito Goncalves. Brasilia, 23 de junho de 2009, Publicado no DJe de 01/07/2009, vol. 241 p. 107;
BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n® 604.151/RS. Administrativo. Improbidade.
Lei 9.429/92, Art. 11. Desnecessidade de Ocorréncia de Prejuizo ao Erério. Exigéncia de Conduta
Dolosa. Relator: Ministro José Delgado. Relator Para Acérdao: Ministro Teori Albino Zavascki.
Brasilia, 25 de abril de 2006. Publicado no DJe de 08/06/2006; BRASIL. Superior Tribunal de Justica.
Recurso Especial n® 1.149.427/SC, Processual Civil. Administrativo. A¢&do Civil Publica. Improbidade
Administrativa. Lei 8.429 /92. Ressarcimento de Dano Eréario. Auséncia de Dano e De Méa-Fé (Dolo).
Aplicacdo das Penalidades. Principio da Proporcionalidade. Divergéncia Jurisprudencial n&o
Demonstrada. Violagdo ao Art. 535 do Cpc . Inocorréncia. Relator Ministro Luiz Fux. Brasilia, 17 de
a%osto de 2010 Publicado no DJe de 09/09/2010 apud PAZZAGLINI FILHO, 2011, p. 102.

%0 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n® 534.575/PR. Administrativo - Acdo Civil
Publica - Ato de Improbidade: Tipificagdo (Art. 11 Da Lei 8.429/92). Relator Ministra Eliana Calmon.
Brasilia, 9 de dezembro de 2003. Publicado no DJ de 29/03/2004 apud PAZZAGLINI FILHO, 2011, p.
103.
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siléncio da lei tem o sentido eloquente de desqualificar as condutas
culposas nos tipos previstos nos arts. 9° e 11.*%%.

Nesse ponto, o STJ uniformizou a jurisprudéncia:

O tema central do presente recurso estd limitado a analise da
necessidade da presenca de elemento subjetivo para a configuracéo
de ato de improbidade administrativa por violacdo de principios da
Administracdo Publica, previsto no art. 11 da Lei 8.429/92.
Efetivamente, as Turmas de Direito Publico desta Corte Superior
divergiam sobre o tema, pois a Primeira Turma entendia ser
indispenséavel a demonstracdo de conduta dolosa para a tipificacao
do referido ato de improbidade administrativa, enquanto a Segunda
Turma exigia para a configuragdo a mera violagdo dos principios da
Administracdo Publica, independentemente da existéncia do
elemento subjetivo.

Entretanto, no julgamento do REsp 765.212/AC (Rel. Min. Herman
Benjamin, DJe de 23-6-2010), a Segunda Turma modificou o0 seu
entendimento, no mesmo sentido da orientagdo da Primeira Turma, a
fim de afastar a possibilidade de responsabilidade objetiva para a
configuracdo de ato de improbidade administrativa.

Assim, o Superior Tribunal de Justica pacificou o entendimento no
sentido de que, para a configuragdo do ato de improbidade
administrativa previsto no art. 11 da Lei 8.429/92, é necessaria a
presenca de conduta dolosa, ndo sendo admitida a atribuicdo de
responsabilidade objetiva em sede de improbidade administrativa.
Ademais, também restou consolidada a orientacdo de que somente a
modalidade dolosa é comum a todos os tipos de improbidade
administrativa,  especificamente os atos que importem
enriquecimento ilicito (art. 9°), causem prejuizo ao eréario (art. 10) e
atentam contra os principios da administragéo publica (art. 11), e que
a modalidade culposa somente incide por ato que cause lesdo ao
erario (art. 10 da LIA)” (REsp 875163/RS, Rel. Min. Mauro Campbell
Marques, DJ 30-6-2010)"2.

Vale mencionar que 0 que se exige para a configuracdo do ato de
improbidade por violacdo aos principios constitucionais da administracao publica é
gue a acao decorra da conduta dolosa do agente publico devidamente comprovada,
assim considerada uma conduta ilicita. Ainda, exige-se que 0 mesmo seja
consciente da violacdo, acrescida pela desonestidade, ma-fé e falta de probidade.

Ante 0 exposto, os atos de improbidade administrativa que atentam contra os
principios da Administracdo Publica exigem, para sua configuracdo, os seguintes

requisitos:

81 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n° 940.269/DF. Relator Ministro Teori
Albino Zavascki. Brasilia, 2 de outubro de 2008. Publicado no DJ de 04/09/2008 apud PAZZAGLINI
FILHO, 2011, p. 103.

182 pAZZAGLINI FILHO, 2011, p. 103/104.
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- acdo ou omissao violadora de principio constitucional regulador da
Administracdo Publica;

- comportamento funcional ilicito denotativo de desonestidade, ma-fé
ou falta de probidade do agente publico;

- acdo ou omisséo funcional dolosa;

- que ndo decorra da transgressdo de principio constitucional,
enriguecimento ilicito do agente publico improbo ou lesdo ao

Erario®,

Segundo Arnaldo Rizzardo:

BN

[..] trata-se de atos atentatérios a sanidade e moralidade
administrativa porque revelam o desvio ético da conduta do servidor
ou agente e dos terceiros favorecidos, a falta de habilidade moral, o
abalo da credibilidade e a degeneragéo da seriedade administrativa.
[...] Pelo art. 11 da Lei n°® 8.429, os principios sao a honestidade, a
imparcialidade, a legalidade e a lealdade as instituicdes; j& em vista
do art. 37 da CF, reproduzidos pelo art. 4° da Lei n® 8.429 (exceto
guanto a eficiéncia), tém-se a legalidade, a impessoalidade, a
moralidade, a publicidade e a eficiéncia'®.

E complementa:

Esses principios, que se algam em deveres, na conjugacgéo dos arts.
4° e 11 da Lei n°® 8.429 e 37 da Constituicdo Federal, sdo a
honestidade, que diz com a retiddo de conduta, a pratica de acfes de
acordo com a moral e completa corregdo no desempenhar da funcéo;
a impessoalidade ou imparcialidade, de modo a néo pender para
favorecimentos de pessoas, ndo proceder por conveniéncias, e a
revelar justeza nas decisbes, confundindo-se, nesses pontos, com a
impessoalidade; a legalidade, que corresponde a proceder sempre
de acordo com lei, os regulamentos ou regimentos internos das
instituicdes; a moralidade, considerada como a coadunacdo da
conduta ao conjunto de regras da decéncia necessaria para atingir a
consecucao do interesse publico, regras essas exigidas para o bom
funcionamento da administracdo; a eficiéncia, que conduz a
desempenhar utiimente a atividade, de modo a trazer resultado
pratico no cumprimento das obrigacdes inerentes ao cargo, nao
bastando a mera presenca na reparticdo ou instituicdo em que se
exerce o trabalho, mas demonstrando aptiddo, conhecimento,
destreza e outras virtudes; a lealdade as instituicfes, que equivale a
fidelidade as obrigacbes, a sinceridade, a franqueza e a
correspondéncia da conduta as exigéncias da instituicdo, nao traindo
os deveres que lhe sdo proprios; a publicidade, revelada na
transparéncia dos administradores, com a plena visibilidade da coisa
publica, de sorte a nada se ocultar ou a ndo se impedir 0 acesso de

183 pAZZAGLINI FILHO, 2011, p. 104.
18 RIZZARDO, 2012, p. 486/487.
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todos quantos procurarem o conhecimento das finangas e das acgdes
governamentais, havendo, pois, a obrigatoriedade de se divulgarem
0s atos da Administracdo Publica, seja por meio de sua publicacéo,
seja pelo acesso ao seu teor de todos quantos procuram conhece-

IOSlBS”

Emerson Garcia e Rogério Pacheco Alves destacam a diferenca entre a

moralidade e a legalidade:

O principio da legalidade exige a adequacao do ato a lei, enquanto
gue o da moralidade torna obrigatério que o mével do agente e o
objetivo visado estejam em harmonia com o dever de bem
administrar. Ainda que os contornos do ato estejam superpostos a
lei, serd ele invalido se resultar de caprichos pessoais do
administrador, afastando-se do dever de bem administrar e da
consecucao do bem comum?™®.

Fabio Medina Osorio trata da questéo, ressaltando:

Serd qualquer ilegalidade que poderd ensejar configuracdo da
improbidade administrativa?

Com efeito, aqui cabe registrar, fundamentalmente, que a mera
ilegalidade, pura e simples, néo revela a improbidade administrativa,
na medida exata em que esta € uma categoria do ato ilicito mais
grave, acentuadamente reprovavel, seja por dolo ou culpa do agente,
merecedor de especiais sancdes. A ilegalidade, por si sé, ndo
acarreta a incidéncia da lei de improbidade, porque tal hipotese
traduziria o caos da administracdo. Veja-se que a cada julgamento
de procedéncia de um mandado de seguranga, por exemplo, seria

obrigatério o reconhecimento da improbidade administrativa®’.

Ja4 para Wallace Paiva Martins Junior, acerca da gravidade do ato de

improbidade administrativa em discusséo:

A violacdo de principio € 0 mais grave atentado cometido contra a
Administracdo Publica, porque € a completa e subversiva maneira
frontal de ofender as bases organicas do complexo administrativo.
Grande utilidade fornece a conceituacdo do atentado contra 0s
principios da Administragdo Publica como espécie de improbidade
administrativa, na medida em que inaugura a perspectiva de punicdo
do agente publico por simples violacdo de um principio, para
assegurar a primazia dos valores ontolégicos da Administracdo

185 RIZZARDO, 2012, p. 487.
% GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco apud RIZZARDO, 2012, p. 488.
¥7 OSORIO, Fabio Medina. Improbidade Administrativa. 2. ed. Porto Alegre: Sintese, 1998, p. 129.
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Publica, que a experiéncia mostra tanta e tantas vezes ofendidos a
188

mingua de qualquer sangcédo".
Celso Ribeiro Bastos, a respeito do principio da legalidade, sabiamente

elucida:

A sua significacdo € duplice. De um lado representa o marco
avancado do Estado de Direito, que procura jugular os
comportamentos, quer individuais, quer dos Orgaos estatais, as
normas juridicas das quais as leis sdo a suprema expressao. Nesse
sentido, o principio da legalidade é de transcendental importancia
para vincar as distingbes entre o Estado constitucional e o
absolutista, este Ultimo de antes da Revolucdo Francesa. Aqui havia
lugar para o arbitrio. Com o primado da lei cessa o privilégio da
vontade caprichosa do detentor do poder em beneficio da lei, que se
presume ser a expressdo da vontade coletiva'®.

Sob o prisma do Direito Constitucional, Pedro Lenza, com peculiar
observacéo, discorre sobre a necessidade da probidade administrativa e o principio
da moralidade, alertando que “a Administracdo Publica, de acordo com o principio
da moralidade administrativa, deve agir com boa-fé, sinceridade, probidade,
lhaneza, lealdade e ética™?”.

Vale lembrar que o rol de dispositivos previstos nos incisos do art. 11 da lei n®
8.429 é meramente exemplificativo, sem haver esgotamento, sempre objetivando
alcancar a probidade administrativa, a moralidade administrativa, destacando-se 0s

principios norteadores do art. 37 da CF, bem como aqueles da lei em comento.

| - praticar ato visando fim proibido em lei ou regulamento ou diverso

daquele previsto, naregra de competéncia;

Nesse caso, 0 agente publico atua fora dos limites de sua competéncia,
inobservando o interesse publico e excedendo suas faculdades administrativas. Ou
seja, pode atuar no ambito de sua competéncia, mas com desvio de finalidade.

Na esteira do que acentua Waldo Fazzio Junior:

188 MARTINS JUNIOR, 2001, p. 224.
'8 BASTOS, Celso Ribeiro. Curso de Direito Constitucional. 16. ed. S&o Paulo: Saraiva, 1994, p. 172.
1% | ENZA, Pedro. Direito Constitucional Esquematizado. 15. ed. S&o Paulo: Saraiva, 2011. P. 1162.
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O dispositivo se refere ao desvio de finalidade e repete o dispositivo
na Lei n® 4.717/65 (art. 2°, paragrafo unico, “e”), litteris: “o desvio de
finalidade se verifica quando o agente pratica 0 ato visando fim
diverso daquele previsto, explicita ou implicitamente, na regra de
competéncia”. S6 que, aqui, a figura do ato de improbidade
administrativa contempla expressamente a pratica de ato visando fim
proibido em lei, ndo apenas o diverso do previsto na regra de
competéncia®®.

Seguindo as licdes de Arnaldo Rizzardo:

Amplo é o contetido do texto, pois abrange a prética de ato ilicito, de
desvio de finalidade e de qualquer atividade contra legem,
desgarrada do interesse publico, isto é, ndo enquadrada dentro do
guadro de funcdes ordenadas pela lei ou regulamento, bem como o
desempenho de atos que ndo sdo da competéncia do agente. Nao
cabe ao agente descambar para o excesso de poder e invadir a
esfera de atribuicdes estabelecidas para outro funcionario, que ocupa
posto diferente. Estende-se a imposi¢do desse controle aos agentes
de qualquer dos Poderes do Estado, abrangendo, pois, os atos
legislativos e jurisdicionais. Assim, ndo se permite a um juiz de direito
sair as ruas e efetuar prisbes. Nem se tolera que um prefeito
municipal utilize verbas publicas para fins diferentes daqueles
constantes na lei orcamentaria. Todas as fungdes publicas estdo
reguladas com minudéncia, descrevendo direitos, deveres e
atribuicdes. Para manterem-se integras, devem expressar que estédo
executando ou trilhando a vontade legal™®®".

Il - retardar ou deixar de praticar, indevidamente, ato de oficio;

O nucleo do tipo é o verbo “retardar” no sentido de protelagdo, dilacao,
adiando as coisas ou tarefas que ja deveriam estar prontas, de maneira injustificada,
omitindo a execucdo no prazo estabelecido em lei. Exemplo de ato de improbidade
administrativa em exame, € o fato do agente publico ndo dar cumprimento a ordem
judicial, omitir instauracdo de procedimento disciplinar, entre outros.

Wallace Paiva Martins Jr destaca que:

O objetivo é a punicdo da omissdo do agente publico que,
contrariamente & norma legal ou regulamentar, & moralidade
administrativa ou aos principios da Administragdo Publica (esse é o
sentido da expressao legal indevidamente), retarda ou abstém-se da
pratica de ato de sua competéncia. [...] Bem peculiares a hipotese
sdo as condutas (omissiva ou morosa) do agente publico no
atendimento do direito de peticdo ou de certiddo, na facilitagdo de

L EAZZ10 JUNIOR, 2012, p. 310.
192 RIZZARDO, 2012, p. 491.
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fuga de detentos, na abstencéo de execucéo de ordem de prisédo ou
de flagrante delito, no retardamento da execucdo de embargo a obra
para possibilitar sua concluséo, na omisséo da responsabilizacao dos
subordinados manifestada em crimes funcionais etc. Se o agente
ob;[;égm vantagem econbmica, comete enriquecimento ilicito (art. 9°,
X)™~.

[l - revelar fato ou circunstancia de que tem ciéncia em razdo das

atribuicbes e que deva permanecer em segredo;

Revelar o agente publico, de forma voluntaria ou injustificadamente, fato ou
circunstancia que teve ciéncia e deveria permanecer em sigilo é ato de improbidade
administrativa por violacdo aos principios constitucionais. Nao importa, no presente
caso, a maneira como a revelacdo é feita: se escrita, oral ou exibindo-se um
documento. Como elemento subjetivo temos o dolo, caracterizado pelo ato
voluntario de comunicar indevidamente a terceiro certa noticia.

Exemplo dessa situacdo € o agente na condicdo de integrante de banca
examinadora de concurso publico que comunica, de forma intempestiva, questdes
constantes de prova escrita.

Na mesma senda, discorre Wallace Paiva que:

O inciso Il do art. 11 visa a preservar o sigilo funcional, que integra o
plexo de deveres funcionais do agente publico ligados a probidade
administrativa. E intensa a preocupacdo com o0 acesso de
informagdes privilegiadas, tanto que o art. 37, 8 7°, da Constituicdo
Federal remete a legislagcdo infraconstitucional a tarefa de dispor
sobre requisitos e restricdes ao ocupante de cargo ou emprego da
Administracéo Publica direta ou indireta, e tais instrumentos dever&do
inscrever com maior profundidade regime de incompatibilidades e
impedimentos, visando a garantia de probidade. O agente publico
rompe com os deveres inerentes a seu cargo quando difunde ou
transmite a terceiro fato coberto por sigilo legal ou institucional,
conhecido em razdo de sua qualidade funcional ou das

oportunidades que esta proporciona*®.

IV - negar publicidade aos atos oficiais;

19 MARTINS JUNIOR, 2001, p. 234/235.
1% MARTINS JUNIOR, 2001, p. 235.
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Trata-se de descumprimento de principio constitucional elencado no art. 37 da
Constituicdio Federal de 1988. E dever atribuido a Administracdo de dar total
transparéncia a todos os atos que praticar, além de fornecer todas as informacdes
solicitadas pelos particulares, sejam publicas, de interesse pessoal ou mesmo
personalissimas, que constem de bancos de dados publicos, pois, como regra geral,
nenhum ato administrativo pode ser sigiloso.

O aludido principio comporta algumas excecfes, como 0s atos e as atividades
relacionados com a seguranca da sociedade ou do Estado, ou quando o conteudo
da informacé&o for resguardado pelo direito & intimidade (art. 37, § 3.2, inc. Il, **°da
CF/88).

Alids, a Carta Magna, em seu art. 37, § 1°, assim estabelece:

A publicidade dos atos, programas, obras, servicos e campanhas dos
O6rgdos publicos devera ter carater educativo, informativo ou de
orientacdo social, dela ndo podendo constar nomes, simbolos ou
imagens que caracterizem promocdo pessoal de autoridades ou
servidores publicos'®.

~

No tocante a publicidade dos atos, programas e obras concluidas pela
Administracdo Publica, cumpre salientar que esta s6 serd admitida se tiver objetivo
educativo, informativo ou de orientag&o social, proibindo-se a promogao pessoal de
autoridades ou de servidores publicos por meio de divulgacdo de nomes, simbolos e
imagens, sob pena de violagdo do principio em estudo.

Marino Pazzaglini Filho reitera quanto ao principio constitucional da
publicidade, o que, em outro trabalho, ja havia salientado:

O principio da publicidade consiste no acesso difuso do publico
as informagdes relativas as atividades do Estado (fatos, atos,
contratos, normas, decisbes e informacdes em geral), seja por
divulgacdo nos meios de comunicagdo oficial e particular, seja pelo
fornecimento de dados de interesse geral ou individual, quando
requeridos nos oOrgdos ou entidades publicas, sob pena de
responsabilidade.

195 .18 3° A lei disciplinara as formas de participacdo do usuério na administracdo publica direta e

indireta, regulando especialmente: [...]Il - o acesso dos usuarios a registros administrativos e a
informacdes sobre atos de governo, observado o disposto no art. 5°, X e XXXIII;[...] (BRASIL.
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, 05 de outubro de 1988. Disponivel
em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 04 nov. 2013).

1% BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 04
nov. 2013.
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A publicidade da Administracdo, na licdo de Carmen Lucia Antunes
Rocha,

‘confere certeza as condutas estatais e seguranca aos direitos
individuais e politicos dos cidaddos. Sem ela, a ambiguidade diante
das préaticas administrativas conduz a inseguranca juridica e a
ruptura do elemento de confianca que o cidadado tem que depositar
no Estado’.

Portanto, € requisito essencial a transparéncia da gestdo da
coisa publica, ao controle interno e externo das atividades do
Estado e a seguranca juridica dos cidadéos e da sociedade em geral.

A regra, pois, é a publicidade difusa ou individualizada das atividades
estatais, inclusive a publicidade é condi¢cdo de eficacia dos atos
dos Poderes Publicos que tenham de produzir efeitos externos.
A dispensa da publicidade é excecdo, nas situacdes de sigilo
expressamente contempladas na Lei Maior, quando for indispenséavel
a defesa da intimidade de um individuo ou interesse social (art. 5°,
inc. LX, da CF) ou imprescindivel a seguranca da sociedade e do
Estado (art. 5°, inc. XXXIII, da CF)*".

V - frustrar a licitude de concurso publico;

O concurso publico é meio técnico de acesso a cargos e empregos publicos,
selecionando-se, por meio de critérios pré-estabelecidos e competicdo por meio de
provas ou provas e titulos, os mais aptos na ordem de classificacdo entre 0s
candidatos considerados habilitados.

A consumacédo pelo agente publico da hipétese acima macula e impede a
validade do principio constitucional da igualdade que se encontra disposto no art. 5°,
caput, da Constituicdo Federal de 1988.

Nas licbes de Marino Pazzaglini, “frustrar a legalidade de concurso publico
quer dizer burlar, fraudar, tornar viciado o procedimento seletivo das pessoas mais
198»

aptas, que tenham interesse em exercer cargos ou empregos publicos

Assim estabelece o art. 37, inc. Il, da CF:

A investidura em cargo ou emprego publico depende de aprovacgao
prévia em concurso publico de provas ou de provas e titulos, de
acordo com a natureza e a complexidade do cargo ou emprego, na
forma prevista em lei, ressalvadas as nomeacdes para cargo em
comissdo declarado em lei de livre nomeagdo e exoneracao;
(Redacéo dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)*%°.

T pAZZAGLINI FILHO, Marino apud PAZZAGLINI FILHO, 2001, p. 107.

198 pAZZAGLINI FILHO, 2011, p. 109.

199 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 04
nov. 2013.
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Impondo a igualdade de tratamento juridico para pessoas que competem

entre si em situacdes ou condi¢Bes igualitarias, Carmem Lucia Antunes Rocha

sustenta que:

Pela igualdade — havida como um dos principios magnos primarios
da Constituicdo Brasileira e de todos os Estados Democréticos desde
a Antiguidade — pretende-se enfatizar a auséncia de discriminacao
gue desiguala o que € igual, criando-se, pela desequiparagéo
fundada em razdes pessoais, situacbes de prejuizos de uns e
privilégios de outros.

A igualdade juridica recria e saneia as diferencas que a desigualdade
natural oferece e que poderia comprometer a convivéncia numa
sociedade politica. Por isso, reconhece-se a desigualdade natural
entre as pessoas, naquilo que, contudo, desimporta para o Direito. A
este apenas interessam aquelas diferencas que se refiram as
finalidades objetivadas no sistema juridico e que se voltam para o
bem de todos os cidaddos. Todas as diferencas pessoais séo
desconsideradas e vedadas como base de comportamento
sociopolitico pelo Direito, quando ndo sejam objetivamente
verificados como pertinentes a uma situacdo descrita no proprio
sistema juridico-normativo e nele tomado, validamente, como

referencial para a distingao®®.

VI - deixar de prestar contas quando esteja obrigado a fazé-lo;

Essa limitacdo de divulgacéo dos resultados deriva do principio constitucional

da publicidade, garantindo-se aos governados a ciéncia sobre a atuacdo de seus

governantes. Fato € que essa obrigatoriedade de divulgacdo dos dados sobre a

gestao dos negocios publicos ndo se limita a funcdo administrativa, mas também a

todas as atividades estatais.

Dispbe a Constituicao federal de 1988, em seu art. 70, paragrafo unico:

Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre
dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda,
ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza pecuniaria.

(Redacéo dada pela Emenda Constitucional n® 19, de 1998)%*.

299 ROCHA, Carmen Lucia Antunes apud PAZZAGLINI FILHO, 2011, p. 110.
%1 BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, 05 de outubro de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 04

nov. 2013.
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Valiosa a lembranca feita por Marino Pazzaglini, ao citar a Lei de
Responsabilidade Fiscal, que:

Por sua vez, qualifica de instrumentos de transparéncia da gestao
fiscal, ordenando sua ampla divulgacdo, inclusive em meios
eletrénicos de acesso publico, as prestacdes de contas (e parecer
prévio) dos agentes responsaveis pela administracdo das financas
publicas (art. 48)%,

E estatui, no art. 58:

A prestagcdo de contas evidenciara o desempenho da arrecadagéo
em relagcdo a previsdo, destacando as providéncias adotadas no
ambito da fiscalizacdo das receitas e combate a sonegacado, as
acOes de recuperacdo de créditos nas instancias administrativa e
judicial, bem como as demais medidas para incremento das receitas

tributarias e de contribuicdes®®.

VII - revelar ou permitir que chegue ao conhecimento de terceiro, antes
da respectiva divulgacao oficial, teor de medida politica ou econémica capaz

de afetar o preco de mercadoria, bem ou servico.

Finalizando o rol exemplificativo do art. 11 da Lei 8.429, conforme ensina

Wallace Paiva Martins JUnior:

Pratica assaz verificada na Administracdo Publica é a deslealdade
funcional tratada no art. 11, VII, consistente em revelar ou permitir
gue chegue ao conhecimento de terceiro, antes da respectiva
divulgacao oficial, teor da medida politica ou econdmica capaz de
afetar preco da mercadoria, bem ou servico. Reprime-se a
divulgacao inoficiosa, escamoteada e privilegiada de teor de medida
politica ou econbmica, desde que a revelacdo seja anterior a
divulgacdo oficial e tenha a capacidade de afetar preco de
mercadorias, bens ou servigos, pois ela tem a potencialidade de

causar impacto no mercado®,

Discorrendo sobre a dificuldade de se encontrar e enquadrar a violagdo a um
diploma, posto que as situacdes praticas e faticas sdo de dificil complexidade e

apuracédo, os autores Emerson Garcia e Rogério Pacheco Alves apresentaram uma

202 pA7Z AGLINI FILHO, 2011, p. 115.
293 pA7Z AGLINI FILHO, 2011, p. 115.
%4 MARTINS JUNIOR, 2001, p. 238.
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catalogacdo constando varios casos considerados como atos de improbidade, de

acordo com a jurisprudéncia®.

José Antonio Remédio enumera alguns casos de pratica de atos de

improbidade, tendo em vista os inUmeros precedentes jurisprudenciais:

[.]
f) a acumulacéo ilegal de trés cargos municipais®®;

[.]

m) a participacdo, na qualidade de servidor publico, de licitacdes
irregulares®’;

205 a) a participacdo de juiz integrante do TRT em eleicdo destinada a compor lista triplice para

preenchimento de vaga de juiz togado quando um dos candidatos é filho do mesmo (STF, Pleno, MS
n® 1748-1, Rel. Min. Néri da Silveira, j. em 14.04.1994, DJ de 10.06.1994); b) bacharel em direito que
ocupa cargo de assessor de desembargador e exerce a advocacia (STF, 22 Turma, RE n° 199.088-
CE, Rel. Min. Carlos Velloso, j. em 01.10.1996, DJ de 16.04.1999); c) ato do Presidente do TRT que,
ante o afastamento do representante classista titular, deixa de convocar o suplente que com ele fora
nomeado, pingando, a sua livre discri¢do, o suplente que substituird o titular (STF, 2% Turma, RE n°
197.888-1, Rel. Min. Marco Aurélio, j. em 13.10.1997, DJ de 28.11.1997); [...] f) custeio, pela
municipalidade, das despesas de viagem ao exterior da esposa do Prefeito, em companhia deste, o
que nédo representa nenhum beneficio para o Municipio, ainda que ela dirigisse algum 6rgéo publico,
sendo idéntica a conclusdo em relacdo as despesas com viagens do Prefeito ndo autorizadas pela
Cémara Municipal (STJ, 12 Turma, Resp. n° 37.275-5, Rel. Min. Garcia Vieira, j. em 15.09.1993, RSTJ
n°® 53/322); [...] 1) transferéncia do controle acionério de banco estatal, por valor inferior & avaliagdo
realizada um ano antes do negécio, provocando vantagem desmedida & pessoa juridica privada e,
em sentido contrario, significativos danos para a administracdo publica (STJ, 12 Turma, REsp. n°
295.604-MG, Rel. Min. José Delgado, j. em 21.03.2002, DJ de 22.04.2002); m) percepcao de duplo
pensionamento, tendo o Estado como fonte pagadora de ambas, quando ha um Unico fato gerador —
in casu a ocupacao do cargo publico (STJ, 52 Turma, ROMS n° 13.092-PI, Rel. Min. Félix Fischer, j.
em 14.05.2002, DJ de 03.06.2002); n) alienacao de lotes de terrenos pertencentes a municipalidade,
contiguos a outros de propriedade do Prefeito, e posteriormente por ele adquiridos pelo valor de
avaliacdo, acarretando a valorizacdo da &rea continua quando agregada a primitiva (TJSP, 72 CC, AP
n® 145.916-1/2, Rel. des. Campos Mello, j. em 26.06.1991, RT 673/61); [...] p) realizacdo de gastos
excessivos, a pretexto de outorga de titulos e honrarias, com bebidas, comestiveis, pecas de
vestuario etc (TJSP, 42 CC, AP n° 186.613-1/0, Rel. Des. Alves Braga, j. em 24.06.1993, RT 702/71);
[...] ) pagamento de diarias a servidora que reside, por longa data, em sede diversa da sua lotacéo,
onde tem apartamento locado e na qual deveria realizar determinado servico; verba que pressupde o
deslocamento temporario do servidor da sede onde esta lotado e que tem a finalidade de indenizar as
despesas de alimentagdo e pousada, pressupostos ausente na hipétese (TJRS, 32 CC, Ap. n°
597.121.730, Rel. Des. Tael Jodo Selistre, j. em 27.11.1997); [...] X) remuneracdo da gratificacdo
natalina e das férias de agentes politicos estabelecida em lei e em resolu¢do com efeitos retroativos
(TJRS, 32 CC, Ap. n° 700001776897, Rel. Des. Augusto Otavio Stern, j. em 15.02.2001); y)
empréstimo de dinheiro, a juros abusivos, com nitida pratica de crime de usura, realizado por escrivdo
judicial, valendo-se das comodidades e do prestigio inerentes ao seu cargo, 0 que se agrava em se
tratando de conduta reiteradamente praticada em comarca do interior (TJRS, 42 CC, Ap. n°
70003638541, Rel. Des. Vasco Della Giustina, j. em 28.12.2001) (GARCIA, Emerson; ALVES,
Rogério Pacheco. Improbidade Administrativa. 3 ed. Editora Lumen Juris: Rio de Janeiro, 2006, p.
80/83).

2% BRASIL. Superior Tribunal de Justica. 2% Turma. Recurso Especial n® 1.129.423-SP. Brasilia, 20
de abril de 2010. Relator Ministro Herman Benjamim. Publicado no DJe de 01/07/2010 apud
REMEDIO, 2012, p. 499.

207 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. 22 Turma. Recurso Especial n°® 1.186.123-SP. Brasilia, 02
de dezembro de 2010. Relator Ministro Herman Benjamim. Publicado no DJe de 04/02/2011 apud
REMEDIO, 2012, 499.
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n) a contratacdo de escritério de advocacia, quando ausente a
singularidade do objeto contratado e a notéria especializacdo do
prestador previstas no art. 13 da Lei 8.666/93°%.

Ante 0 exposto, apds a analise minuciosa de cada hipétese contemplada no
art. 11 e seus exemplos praticos, conclui-se que, para a sua configuracdo, sera
necesséario: que a afronta ao principio constitucional da administracdo publica
decorra de comportamento doloso do agente publico devidamente comprovado, de

forma ilicita, consciente e desonesta, distante da necessaria probidade.

2% BRASIL. Superior Tribunal de Justica. 22 Turma. Recurso Especial n® 488842-SP. Brasilia, 17 de
abril de 2008. Relator para acérddo Ministro Castro Meira. Publicado no DJe de 05/12/2008 apud
REMEDIO, 2012, p. 499.
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4 SANCOES DO ART. 12 DA LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA E
O PRISMA CONSTITUCIONAL

No presente capitulo, analisaremos as sancOes previstas na Lei de
Improbidade Administrativa, suas peculiaridades e a questdo da gradacdo das
sanc¢des. Ainda, faremos uma andlise minuciosa das espécies previstas no art. 12 da
LIA, bem como a extensdo e a intensidade das penalidades. Na parte final,
definiremos a natureza juridica das sancdes e a questdo da proporcionalidade na

aplicacdo do sancionamento.

4.1 Sancdes previstas na Constituicdo Federal e na Lei n° 8.429/92

A Constituicdo Federal, em seu art. 37, 8 4° estatui que os atos de
improbidade administrativa importardo a suspenséo dos direitos politicos, a perda da
funcao publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erario, na forma e
gradacdo previstas em lei, sem prejuizo da acdo penal cabivel.

A Lei n° 8.429/92, por sua vez, dispbe em seu art. 12, de uma forma geral,
que, independentemente das sanc¢fes penais, civis e administrativas previstas na
legislacdo especifica, estd o0 responsavel pelo ato de improbidade sujeito as
seguintes cominacgdes, que podem ser aplicadas isolada ou cumulativamente, de
acordo com a gravidade do fato: perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente
ao patrimonio; ressarcimento integral do dano, quando houver; perda da funcgéo
publica; suspenséo dos direitos politicos; pagamento de multa civil;, e proibicdo de
contratar com o Poder Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou

crediticios.

4.2 Discriminagédo das penalidades

A classificacao dos atos de improbidade nomeada pelo legislador constituinte
fica condicionada a gravidade e a intensidade das sanc¢des. A meu ver, tem-se maior
gravidade nos atos que importarem em enriguecimento ilicito. Os atos de

improbidade que resultarem em danos ao patrimonio publico devem ser tratados
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medianamente e com menor intensidade o0s casos que atentarem contra 0s

principios da administracdo publica®®.

4.3 Sanc¢des dos Atos de Improbidade em Espécie

Uma vez identificada a violagcdo a norma positiva de protecado do bem, decorre
a reprimenda prevista como puni¢cao, e que, no caso de improbidade administrativa,
séo varias.

Waldo Fazzio Junior leciona quanto a extensédo das penalidades:

Como a responsabilidade do agente publico, por atos praticados em
razdo do exercicio do cargo, funcdo, mandato ou emprego, ndo é
meramente civil, mas civil e politico-administrativa (ilicito civil de
responsabilidade), as sancdes correspondentes também s&o
hibridas, envolvendo, por exemplo, o dever civil de reparar o dano
causado pelo ato ilicito e, simultaneamente, a suspensao dos direitos
politicos por seu exercicio subvertido. Ou, por outro lado, o dever civil
de devolver o produto do locupletamento e, ao mesmo tempo, a

perda da funcéo publica desconsiderada pela sua conduta®®.

E acrescenta:

299 para Arnaldo Rizzardo, temos guatro tipos de penalidades: a) a penalidade politica, consistente na

suspensao dos direitos politicos; b) a politico-administrativa, que é a perda da funcdo publica; c) a
administrativa, verificada na proibicdo de contratar com o Poder Publico e de receber beneficios, ou
incentivos fiscais ou crediticios; d) a civil, que se expressa na multa civil, no ressarcimento integral do
dano e na perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patrimdnio do agente ou de terceiros.
Importante salientar a discriminagdo e até de modo descritivo, segundo o tipo de violacdo
administrativa: A) Penalidades aplicadas aos atos de improbidade administrativa que importam
enriquecimento ilicito — art. 9°; - perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patrimdnio; -
ressarcimento integral do dano, quando houver; - perda da funcédo publica; - suspensao dos direitos
politicos de oito a dez anos; - pagamento de multa civil até trés vezes o valor do acréscimo
patrimonial; - proibicdo de contratar com o Poder Puablico; - proibicdo de receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica
da qual seja sécio majoritario, pelo prazo de dez anos. B) Penalidades aplicadas aos atos de
improbidade administrativa que causam prejuizo ao erario — art. 10: - ressarcimento integral do dano,
quando houver; - perda da funcdo publica; - suspensdo dos direitos politicos de cinco a oito anos; -
pagamento de multa civil até duas vezes o valor do dano; - proibicdo de contratar com o Poder
Publico; - proibicdo de receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente,
ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja sGcio majoritario, pelo prazo de cinco anos.
C) Penalidades aplicadas aos atos de improbidade administrativa que atentam contra os principios da
administragdo publica — art. 11: - ressarcimento integral do dano, se houver; - perda da funcéo
publica; - suspensdo dos direitos politicos de trés a cinco anos; - pagamento de multa civil até cem
vezes o valor da remuneracao percebida pelo agente; - proibicdo de contratar com o Poder Publico; -
proibicdo de receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que
por intermédio de pessoa juridica da qual seja s6cio majoritario, pelo prazo de trés anos. (RIZZARDO,
2012, p. 524/525).

19 EAZZI0 JUNIOR, 2012, p. 477.
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A matéria é incada de obstaculos. Suscita acesa divergéncia sobre
diversos pontos, o que ndo deve surpreender, posto que, desde a
leitura desses dispositivos, percebe-se a extrema dificuldade
encontrada pelos seus primeiros editores, no sentido de identificar o
ponto de equilibrio para opc¢des sancionatérias que, embora
enfeixadas em conjuntos correspondentes as modalidades de
improbidade, se revelam dispares demais, para satisfazer os
imperativos de uma equalizagcdo atenta aos principios

constitucionais?'*.

Na visdo de José Antonio Remédio, citando Di Pietro e Moraes:

A ampliacdo do rol de medidas previstas na Constituicdo Federal, por
norma infraconstitucional, aplicAveis no caso de improbidade
administrativa, néo infringe norma constitucional, que apenas
estabeleceu algumas medidas possiveis, mas ndo limitou a

possibilidade de outras serem fixadas pelo legislador ordinario®?.

4.4 Perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patriménio do

Remédio reforca que:

O ressarcimento do dano dar-se-a de forma integral caso ocorra
lesdo ao patriménio publico, por acdo ou omissao, dolosa ou culposa,
do agente ou de terceiro (Lei 8.429/92, art. 5°). A sentenga que julgar
procedente agéo civil de reparacdo de dano ou decretar a perda dos
bens havidos ilicitamente determinara o pagamento ou a reversao
dos bens, conforme o caso, em favor da pessoa juridica prejudicada

pelo ilicito (art. 18)%*2.

Nas valiosas licdes de Marino Pazzaglini Filho:

Embora a regra constitucional ndo contemple o perdimento dos bens
ou valores acrescidos ilicitamente ao patrimoénio decorrente de ato de
improbidade administrativa, limitando-se a prever a indisponibilidade
dos bens do agente publico ou de terceiro que auferiu vantagem
indevida ou lesionou o Erario (medida cautelar que visa impedir a
dilapidacdo ou desaparecimento dos bens do agente publico e de
terceiro, quando houver, acionados por improbidade administrativa),

2L EAZZ10 JUNIOR, 2012, p. 476.

212

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella; MORAES, Alexandre de. apud REMEDIO, 2012, p. 501.

13 REMEDIO, 2012, p. 502.
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ndo ha que falar em inconstitucionalidade ou inaplicabilidade dessa

medida punitiva®*.

E acrescenta:

De se ver que essa perda recai sobre bens ou valores obtidos
indevidamente que, portanto, ndo faziam parte do patriménio do
autor da improbidade reconhecida na sentenca que julga procedente
a respectiva acao civil. Na verdade, o agente publico condenado néo
sofre sangao patrimonial, mas apenas restitui (indeniza) o que auferiu
indevidamente, punindo-se, assim, seu enriguecimento ilicito?®.

Em relacéo a perda, bem ressalta Wallace Paiva Martins Junior:

A perda s6 tem lugar em razd@o da ilicitude ou da imoralidade do
enriquecimento. O perdimento alcanga o objeto do enriquecimento
ilicito, bem como seus frutos e produtos. Se os bens séo fungiveis
(como o dinheiro), incide, se consumidos, sobre o equivalente
existente no patriménio do infrator. E uma sangdo patrimonial
inspirada como meio de ressarcimento do dano moral praticado
contra as entidades do art. 1° e assenta-se sobre 0s requisitos do
locupletamento de uma parte, do empobrecimento de outra, da falta

de justa causa e do nexo de causalidade®*®.

E arremata que:

A perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patriménio é
sancdo de natureza ressarcitoria, inspirada por um componente
preponderantemente moral. Ela encerra uma indenizagéo pelo dano
moral sofrido pela entidade da Administracdo Publica (art. 18), cujo
agente publico violou os preceitos éticos elementares a instituicdo
para se enriquecer ilicitamente. Além da previsdo especifica do art.
37, 8 4° a ConstituicAo Federal admite a perda de bens como
penalidade, sujeita ao devido processo legal (art. 5°, XLV, XLVI e
LIV). Essa san¢&do ndo se confunde com o confisco®’. “Ndo ha como

sustentar seu descabimento por falta de previséo constitucional®*®.

Nesse sentido e posicéo, Pazzaglini Filho, Rosa e Fazzio Junior, refletem que:

Poderia, em principio, cogitar-se de eventual inconstitucionalidade do
perdimento de bens em decorréncia de sangdo civil, ante o texto
taxativo da norma constitucional e a impossibilidade de interpreta-la

214 pAZZAGLINI FILHO, 2011, p. 147.

215 pAZZAGLINI FILHO, 2011, p. 147.

215 MARTINS JUNIOR, 2001, p. 268.

2" MIRANDA, Pontes apud MARTINS JUNIOR, 2001, 266.
18 MARTINS JUNIOR, 2001, 266.
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extensivamente. Nado é o caso. Na verdade, a perda do que foi
auferido indevidamente ndo €, propriamente, uma sanc¢do. O autor da
improbidade nada perde, sendo devolve o0 que adquiriu

ilegalmente®®®.

E ainda acrescentam a disposi¢céo do constituinte e a intencéo do legislador

ao criar a norma:

[...] E se o constituinte a previu como consequéncia da pratica da
improbidade foi, precisamente, no intuito de se impor ao autor da
ilicitude a perda de tais bens, ou seja, como antecedente logico e
necesséario do perdimento, como remeédio predisposto a garantir a
restauracédo da integridade do erario®”.

Arnaldo Rizzardo acentua que:

Num primeiro momento, o ente lesado procurara medidas para que
0s bens ou valores desviados retornem ao seu patrimbnio. Para
tanto, incumbe que se valha, em momento oportuno e nao
tardiamente, de instrumentos processuais destinados a evitar o
desvio ou a perda dos bens, providéncias estas que ndao se resumem
em mera faculdade, mas em dever. Desponta, como condicdo
primordial, comprovar o desvio de bens certos e determinados, ou
valores em quantias monetarias fixadas com precisdo, ao mesmo
tempo em que virdA demonstrado 0 nexo entre o exercicio publico
indevido e a aquisicdo dos bens. Foram retirados tais bens ou
valores da disposi¢do ou do dominio do ente ou érgdo do Estado ou
de entidade particular que utiliza verbas publicas. Acresceram o
patrimdénio do agente contemporaneamente a atividade
desempenhada, e revelam a incompatibilidade com a remuneracgéo
percebida legalmente. Para conduzir seu retorno ao ente publico ou a
entidade que recebe verbas publicas, condigdo indispenséavel é a
comprovacao do nexo légico que liga o acréscimo de riquezas e a
origem ilicita. Advieram os bens ou valores da préatica do ato de

improbidade, a qual devera ficar materialmente comprovada®*.

Reforcando a necessidade da perda como reparacéo ao erario, Fazzio Junior,

incisivamente alerta:

Realmente, a preservacdo da normalidade administrativa e do seu
equilibrio — ideal cultivado pela sociedade organizada — tem encosto
em colunas mestras, entre as quais avulta a ideia de que ha um
patriménio econbmico de todos, que ndo deve ser pilhado por
ninguém, muito menos pelos agentes publicos. Todavia, uma vez

219 pAZZ AGLINI FILHO; ROSA; FAZZIO JUNIOR, 1996, p. 124.
220 pAZZ AGLINI FILHO; ROSA; FAZZIO JUNIOR, 1996, p. 124/125.
2L RI1ZZARDO, 2012, p. 527.
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gue essa apropriagdo ocorra, em virtude de conduta desses oficiais,
cabe-lhes receber as consequéncias légicas impostas pelo Direito,
das quais a mais importante € a restauracdo do patriménio lesado. A
reparacdo ndo tem apenas o carater satisfativo da res publica, mas
constitui na resposta da sociedade aos que abusaram de seu
patrimdnio, precisamente quando tinham o dever funcional de

protegé-lo®*.

Para Figueiredo, deve haver uma conjuncdo entre os varios dispositivos,

principalmente com um viés primeiramente constitucional, in verbis:

Atualmente, cremos que, inobstante a previsdo constitucional, a
“perda de bens” deva ser interpretada e aplicada em conjunto com a
disposicdo do mesmo art. 5°, LIV e LV, da CF. E dizer, devem
conviver em harmonia sua aplicacdo e a ampla defesa, as garantias
constitucionais e processuais, com 0s recursos inerentes. Em suma,
devemos ter sempre em mente o devido processo legal ao aplicar a
“‘perda de bens”, como, de resto, qualquer pena. Dentre outras
razdes, afigura-se-nos a principal o inciso XLVI do art. 5° da CF, que
remete o tema a lei. J&, os incisos LIV e LV do mesmo art. 5° da CF
sdo de eficacia plena e imediata; donde a exegese da “perda de
bens” deve ser feita a partir da Constituicdo, e ndo da lei
infraconstitucional®®®.

Em suma, o enriquecimento pode néo vir da entidade onde o agente publico
ocupa o cargo. O gue importa é que a origem da fortuna venha de fonte estranha,
em razao da atividade publica. Essa atividade publica, embora fosse para gerar
vencimentos ou subsidios para o agente, vem de recompensas recebidas por
favorecimento a quem necessita de uma licenca, uma autorizacdo, ou de qualquer
outra medida administrativa. Mesmo que ndo se opere a retirada do bem ou valor
diretamente do ente publico, a autoridade judicial mandara a perda ou o retorno em
favor da entidade que sofreu o ato de improbidade. O que ndo se admite é que o
agente continue enriguecido ilicitamente, cuja condenacao terd como fulcro o art. 9°
da lei 8.429.

Essa ratio encontra respaldo na licdo de Emerson Garcia e Rogério Pacheco

Alves:

N&o obstante a atecnia do art. 18, inexistem duvidas de que os bens
ou valores acrescidos ilicitamente ao patriménio do agente, ainda
gue ndo sejam originarios do patriménio publico, devem ser

222 EA7710 JUNIOR, 2012, p. 496.
*23 FIGUEIREDO, 2009, p. 150. (grifo do autor)
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incorporados ao erario. A assertiva encontra ressonancia no art. 12,
o0 qual comina a sancdo de perda dos bens ou valores de forma
indiscriminada a todas as hip6teses de enriquecimento ilicito,
gualquer que seja a sua origem, 0 que torna imperativo que a
interpretacéo do art. 18 ceda lugar & sistematica %"

Para Daniel Amorim Neves e Rafael Carvalho Oliveira:

Os bens podem ser tanto aqueles desviados do patrimdnio publico e
indevidamente incorporados pelo agente improbo, como também
bens licitamente adquiridos com dinheiro desviado do erario.
Também estdo abarcados os frutos e rendimentos dos bens
adquiridos ilicitamente. Ainda que o bem seja considerado bem de
familia, devera ser perdido em favor da pessoa juridica,
considerando a origem ilicita de sua aquisicdo. Os valores que
deverdo ser restituidos sdo aqueles ilicitamente surrupiados do erario

e ndo utilizados para a aquisicdo de bens pelo agente improbo®®>.

Vale frisar: ndo basta a mera reposi¢cdo, mas sim, também o acréscimo dos

juros e da devida correcdo monetaria.

4.5 Ressarcimento do dano patrimonial e moral

Para Arnaldo Rizzardo:

O ressarcimento do dano ndo se enquadra como san¢gdo, mas como
volta ou restituicAo ao estado anterior. Realmente, restaura-se o
guadro patrimonial que antes existia. Em todas as ofensas a direito,
procura-se indenizar o prejuizo que teve o0 lesado, ndo se
acrescentando ao seu patrimbnio mais uma parcela de riqueza. Fica
o infrator obrigado a devolver aos cofres publicos aquilo que
indevidamente retirou. Por isso, insta que se proceda ao
levantamento completo do dano, com a sua liquidagéo, o que se leva
a efeito ap0s a sentenca. Interessando o real ressarcimento, se
houver desfalque, em outros bens recai a pretensdo ressarcitoria.
Dilapidando os bens acrescidos indevidamente, vai a reparagéo
concretizar-se em bens de origem licita, ndo importando sua

origem?®%,

22 GARCIA, Emerson; PACHECO, Rogério, apud RIZZARDO, 2012, p. 528.
%5 NEVES; OLIVEIRA, 2012, p. 212.
2% R1ZZARDO, 2012, p. 528.
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Avancando nesse ponto da indenizagao, surgiu a ideia de que, se praticada
por conduta do particular a improbidade, justifica-se a recusa de pagamento pelo
servigo ou pela prestacdo que se executou.

Desenvolve o assunto Jacintho de Arruda Camara:

Quando a conduta do particular (ex-contratado) for caracterizada
como improba, ndo se pode vislumbrar pagamento de indenizacdo
pelo que ja fora executado.

Esta conclusdo em parte pode ser extraida da simples leitura de uma
das sancbes aplichveis a particulares em virtude de ato de
improbidade.

Confira-se:

‘Art.  12. Independentemente das sancbes penais, civis e
administrativas, previstas na legislacdo especifica, estd o
responsavel pelo ato de improbidade sujeito as seguintes
cominagdes: (...) Il — na hipotese do art. 10, ressarcimento integral do
dano, perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao
patriménio, se concorrer esta circunstancia, perda da fungéo publica,
suspensdao dos direitos politicos de cinco a oito anos, pagamento de
multa civil de até duas vezes o valor do dano e proibicédo de contratar
com o Poder Publico ou receber beneficios fiscais ou crediticios,
direta ou indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica
da qual seja s6cio majoritaria, pelo prazo de cinco anos...”.

Em vista do previsto no dispositivo acima transcrito, € de se entender
gue o recebimento de contraprestacdo por ex-contratado improbo
ndo é admitido, devendo este devolver o que tinha eventualmente
recebido em fungdo da execucdo do contrato invalido. Caso nao
tenha recebido qualquer valor, por 6bvio ndo tera direito de reclama-

lo a titulo de indenizac&o®".

Fazzio Junior acentua que:

Ainda aqui, a responsabilidade advém da ilicitude do ato praticado.
N&o simplesmente da violagdo de uma norma civil, mas de um
conjunto de normas que envolvem o privado e o publico, de natureza
civil, politica e administrativa. Abastecer-se indevidamente de parcela
do patrimdnio publico econbmico acarreta a consequéncia ldgico-
normativa de restituir o que, sem fazer jus, amealhou, do dever de
reparar o prejuizo®®.

Ja se decidiu, todavia, que fica dispensavel o ressarcimento se prestado o
servico, pois houve proveito em favor da entidade, embora a ilegalidade no exercicio

da funcao:

227 CAMARA, Jacintho de Arruda apud RIZZARDO, 2012, p. 529.
228 EAZZI0 JUNIOR, 2012, p. 497.
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Acolhida a ag&o civil por improbidade administrativa ajuizada pelo
Ministério Publico do Estado de S&o Paulo reconhecendo como
irregular a contratacdo de servidor para o exercicio do cargo em
comissdo, sob o fundamento de que as fun¢des por ele exercidas
nao guardavam relacdo com a natureza do respectivo cargo.

Inviavel, em sede de recurso especial, pretender a revisdo das
penalidades aplicadas na instancia ordinaria ao administrador
improbo, sob pena de inserir-se na seara fatico-probatoria dos autos.
Incidéncia da Sumula n° 7 do STJ. Precedentes: resp. n°
971.737/PR, rel. Min. Francisco Falcdo, DJU de 10.03.2008, Ag.Reg.
no Ag. N°850.771/PR, rel. Min. José Delgado, DJU de 22.11.2007.
Restou expressamente consignado pela instancia a quo que houve a
respectiva e efetiva prestacdo de servico por parte do servidor,
motivo pelo qual a condenacao de devolucdo aos cofres publicos dos
salarios por ele percebidos, imposta ao prefeito, ora recorrente,
culmina por afrontar ao disposto no paragrafo Unico, do artigo 12 da
Lei de Improbidade Administrativa, devendo ser afastada.
Precedentes: REsp. n® 861.566/GO, Rel. Min. Luiz Fux, DJU de
23.04.2008, REsp. n° 514.820/SP, Rel. Min. Eliana Calmon, DJ de
06.06.2005.

Recurso parcialmente conhecido e, nessa parte, provido para afastar
a condenagdo ao prefeito de ressarcir o valor relativo aos salarios

recebidos pelo servidor?®.

Quanto a inclusdo do dano moral no ressarcimento, essa ndo me parece a
melhor saida e nem parece essa a melhor interpretacdo do art. 12 da LIA. Até
porque nessa seara, ndo sera facil detectar o tipo de dano moral no qual foi atingido
a Administragdo Publica. O caminho aqui € mais material do que o dano a imagem
do 6rgao publico.

Fazendo comparativo entre ressarcimento e o sentido da palavra sancéo,

Remédio salienta:

N&o se identifica o ressarcimento como verdadeira san¢cdo, mas sim,
€ apenas uma medida ética e economicamente defluente do ato que
macula a saude do erario. As demais san¢des € que podem levar em
conta a gravidade da conduta ou a forma como o ato improbo foi
cometido, além da prépria extensdo do dano. O ressarcimento &
providéncia de carater rigido, devendo sempre ser imposto, e sua
extensdo € exatamente a mesma do prejuizo ao patrimdnio

publico®*.

229 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. 12 Turma. Recurso Especial n° 108.5308/SP. Acdo Civil
Pablica. Improbidade Administrativa. Cargo em Comissdo. Funcdo de Execucdo. Contratacéo
Irregular. Penalidades. Revisdo. Matéria Fatico-Probatoria. Simula 7/Stj. Ressarcimento. Servigos
Prestados. Pena Afastada. Precedentes. Relator Ministro Francisco Falcdo. Brasilia, 11 de novembro
de 2008. Publicado no DJ de 17/11/2008. Disponivel em:
<http://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/2056442/recurso-especial-resp-1085308-sp-2008-0189830-
1>. Acesso em 04 jan. 2014.

%0 REMEDIO, 2012, p. 502.
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Ainda segundo Remédio:

Também ndo ha vedacdo legal ao entendimento de que cabem
danos morais em ag¢fes que discutam improbidade administrativa,
seja pela frustragéo trazida pelo ato improbo na comunidade, seja
pelo desprestigio efetivo causado a entidade publica que dificulte a
acdo estatal, ndo podendo a afericdo de tal dano, porém, estar

circunscrito & mera insatisfacdo com a atividade administrativa®*".

Como bem anota Maria Sylvia Di Pietro:

Quanto ao ressarcimento do dano, constitui uma forma de recompor
o0 patrimdénio lesado. Seria cabivel, ainda que ndo previsto na
Constituicdo, ja que decorre do artigo 159 do Codigo Civil, que
consagra, no direito positivo, o principio geral de direito segundo o
gual quem quer que cause dano a outrem é obrigado a repara-lo.

Por isso mesmo, s6 € cabivel o ressarcimento se do ato de
improbidade resultou prejuizo para o erario ou para o patrimodnio
publico (entendido em sentido amplo). Onde nédo existe prejuizo, nao
se pode falar em ressarcimento, sob pena de enriquecimento ilicito
por parte do Poder Publico. Essa conclusdo decorre de norma
expressa da lei, contida no art. 5°, segundo o qual ‘ocorrendo lesado
ao patrimdnio publico por agdo ou omissao, dolosa ou culposa, do

agente ou terceiro, dar-se-a o integral ressarcimento do dano®?.

Para Daniel Amorim e Rafael Carvalho:

O ressarcimento integral do dano previsto no art. 12 da LIA é o
mesmo existente em qualquer acéo coletiva que tenha como objeto
um ato lesivo ao patriménio publico. Dessa forma, nenhuma
diferenca havera na condenacdo dos réus a reparacao integral do
dano na agao de improbidade administrativa, na agdo popular ou na
acao civil publica. Da mesma forma que ocorre com a perda de bens
e valores, 0 ressarcimento integral do dano ndo é pena, tendo

natureza reparatéria®®.

231 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n® 960.926-MG. Processual Civil.

Constitucional. Acdo de Improbidade Administrativa. Agravo Retido. Desercdo. Pagamento Das
Custas Fora do Prazo. Apelo do Ministério Pablico. Prescricao. Principio da Proporcionalidade. Nao
Aplicacéo da Pena de Multa Civil. Incabimento de Indenizacdo em Separado por Danos Morais.
Sentenca Confirmada. Relator Ministro Castro Meira. Brasilia, 18 de marco de 2008. Publicado no
DJe de 01/04/2008. Disponivel em: <http:/stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/8685372/recurso-
especial-resp-960926-mg-2007-0066794-2/relatorio-e-voto-13725072>. Acesso em: 04 jan. 2014.

%2 b PIETRO, 2010, p. 677.

%3 NEVES; OLIVEIRA, 2012, p. 213.
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4.6 Perda da funcao publica

Lembra-nos Remédio:

Que a sancdo de perda da funcdo publica visa extirpar da
Administracdo Publica aquele que exibiu inidoneidade ou inabilitacdo
moral e desvio ético para o exercicio da funcdo publica, abrangendo
qualquer atividade que o agente esteja exercendo ao tempo da
condenacao irrecorrivel®*.

Destaca ainda que:

Todavia, a sancdo da perda da funcdo nédo deve ser
automaticamente aplicada, uma vez que a fixagdo das penas
previstas no art. 12 da lei 8.429/92 deve levar em conta os

parametros estabelecidos no paragrafo tnico do citado artigo®®.

Nessa mesma esteira, conceitua Marino Pazzaglini Filho:

Funcdo publica, em sua acepg¢do universal, compativel com o
conceito de agente publico adotado pela LIA (art. 2°, é toda
atividade exercida por pessoa fisica, ainda que transitoriamente e
sem remuneragdo, investida na categoria de agente publico por
eleicdo, nomeacdo, contratagdo ou qualquer outra forma de
investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou fun¢do, na
administragcdo publica direta, indireta ou fundacional dos entes da
Federagdo e dos poderes estatais, em empresas incorporadas ao
patriménio publico ou em entidades para cuja criacdo ou custeio o
Erario haja concorrido ou concorra com mais de 50% do patrimdnio
ou da receita anual.

A punicdo de perda da funcdo publica consiste na ruptura ou
cessacao compulsoria do vinculo juridico do agente publico com o
6rgdo ou entidade publica (ou assemelhada) decorrente de sentenca
condenatéria em acdo civil de improbidade administrativa que a
decretou®®®.

2% BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n® 924.439-RJ. Administrativo Acdo Civil

Publica Improbidade Administrativa Art. 12 da Lei 8.429 /1992 Perda da Funcéo Publica Abrangéncia
da Sancao Parametros: Extensdo dos danos Causados e Proveito Obtido Sumula 7/Stj Retorno dos
Autos & Origem. Relator Ministra Eliana Calmon. Brasilia, 06 de agosto de 2009. Publicado no DJe de
19/08/2009. Disponivel em: <http://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/6061545/recurso-especial-resp-
924439-rj-2007-0020069-2/inteiro-teor-12194693>. Acesso em: 04 jan. 2014.

% BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n® 924.439-RJ. Relator Ministra Eliana
Calmon. Brasilia, 06 de agosto de 2009. Publicado no DJe de 19/08/2009. Disponivel em:
<http://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/6061545/recurso-especial-resp-924439-rj-2007-0020069-
2/inteiro-teor-12194693>. Acesso em: 04 jan. 2014.

2% pAZZAGLINI FILHO, 2011, p. 143.
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Assim, a perda da funcéo publica é aplicada no juizo, seja estadual, federal
ou civel, onde foi proferida a decisdo de procedéncia da acdo de improbidade
administrativa, passando a vigorar com seu transito em julgado.

Merecendo destaque especial, questdes polémicas envolvem a perda da

funcéo publica e, seguindo destaque dado por Neves e Oliveira:

A primeira questdo polémica diz respeito a qual funcdo publica
podera ser perdida pelo réu derrotado na acado de improbidade
administrativa. Para parcela minoritaria da doutrina, a perda da
funcdo publica sera limitada aquela funcdo exercida pelo agente
publico no momento da pratica do ato de improbidade
administrativa®®’. Afirma-se que essa foi a opcdo do legislador, ao
prever a perda “da” funcdo publica e ndo “de” funcdo publica®? [...] A
parcela doutrinaria majoritaria, com a qual me filio, entende que a
funcdo publica que sera perdida é aquela exercida pelo agente
improbo no momento do transito em julgado, mesmo que diferente
daqguela exercida a época em que foi praticado o ato de improbidade
administrativa®®®. Nesse sentido, também o Superior Tribunal de

Justica®®.

Sobre a aplicabilidade e eficacia da sancdo referente a perda da funcéo
publica ora discutida, dirigida ao exercente de funcdo publica, mesmo com as
garantias da vitaliciedade e estabilidade, Wallace Paiva Martins vaticina:

Com ela extirpa-se da Administracdo Publica aquele que exibiu
inidoneidade (ou inabilitagdo) moral e desvio ético para o exercicio
de funcédo publica, expandindo-se para qualquer uma, mesmo se em
nivel de governo diferente da executada quando praticado o ato
improbo. De fato, ndo h& limitacdo: se o agente publico era improbo
guando exercia seu cargo efetivo na Administracdo Publica estadual,
nao foi a sentenca que o constituiu na improbidade, mas a sua
atuacdo, de forma que, se ao tempo do trnsito em julgado ele
exerce cargo em comissao na Administracdo Publica federal ou outro
cargo efetivo, a perda da funcdo publica indiciara. Da mesma
maneira, 0 agente publico inativo: a improbidade praticada na
atividade era causa que impunha a desvinculacdo compulsoria,

87 OLIVEIRA, José Roberto Pimenta apud NEVES; OLIVEIRA, 2012, p. 217.

%% SALLES, Carlos Alberto de; JORGE, Flavio Cheim; RODRIGUES, Marcelo Abelha; ARRUDA
ALVIM, Eduardo apud NEVES; OLIVEIRA, 2012, p. 217.

% DECOMAIN, Pedro Roberto; ANDRADE, Adriano; MASSON, Cleber; ANDRADE, Landolfo;
FERRARESI, Eurico; SANTOS, Carlos Frederico Brito dos; PAZZAGLINI FILHO, Marino; GOMES
JUNIOR, Luiz Manoel; FAVRETO, Rogério apud NEVES; OLIVEIRA, 2012, p. 217.

9 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n® 924.439-RJ. Relator Ministra Eliana
Calmon. Brasilia, 06 de agosto de 2009. Publicado no DJe de 19/08/2009. Disponivel em:
<http://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/6061545/recurso-especial-resp-924439-rj-2007-0020069-
2/inteiro-teor-12194693>. Acesso em: 04 jan. 2014.
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motivo pelo qual a sentenca anula a aposentagdo e aplica-lhe a

perda da funcéo puablica®*.

Arnaldo Rizzardo:

Uma vez lancado o veredicto condenatorio, segundo uma exegese
ortodoxa, ndo se reconhece ao juiz revelar a pena, mesmo que banal
a infracdo. Perde o0 agente a funcdo publica que estiver exercendo no
momento da condenacédo, e ndo aquela que desempenhava quando
da préatica do ato. Nesta ordem, mesmo que em época anterior
tivesse 0 agente exercido a vereanca municipal, e quando da
condenacdo ja tenha galgado o cargo de deputado estadual ou
federal, esta ultima funcdo é que perdera. E irrelevante que tenha
ocorrido o ilicito quando nao integrava o Poder Legislativo estadual
ou federal.

O agente perdera todas as funcdes que desempenha, mas impondo-
se 0 devido cumprimento somente quando se der o transito em
julgado da sentenca. Na eventualidade de se encontrar na
administracdo de uma empresa estatal e exercer 0 magistério, de
ambos os cargos se dara a perda. Isto porque o art. 12 comina a
pena como de ‘perda da fungao publica’ que abrange toda e qualquer

atividade, embora com mais de um ato de nomeagéo e ingressom.

Conforme conceituagdo exarada por Rizzardo, “o significado funcéo publica
abarca toda atividade prestada ao Poder Publico, seja por ato de nomeacéo,
mandato eletivo, contratac&o, ou por simples designacéo a cargo em comiss&o?**".

Quanto aos juizes, estardo submetidos as sancbes da Lei 8.429/92,
estendendo-se tal submissdo aos membros do Ministério Publico e os conselheiros
dos Tribunais de Contas.

Contudo, tanto as sancdes de suspensdo de direitos politicos, quanto a de
perda da funcdo publica, ndo se aplicam aos membros vitalicios do Poder Judiciario
e do Ministério Publico, uma vez que a decretacdo da perda de cargo vitalicio, por
regramento constitucional (arts. 95, | e 128, § 5° |, “@”, CF), é reservada a
mandamento legal especial (lei complementar federal ou estadual), procedimento
singular (acdo civil propria de decretacdo da perda do cargo) e julgamento especifico
(tribunal federal ou estadual competente — foro ratione numeris).

Portanto, referidas san¢cfes s6 poderdo ser decretadas em acéo civil propria a

ser proposta perante o tribunal competente.

1 MARTINS JUNIOR, 2001, p. 277.
222 R1ZZARDO, 2012, p. 531/532.
3 RI1ZZARDO, 2012, p. 532.
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4.7 Suspensdo dos direitos politicos

Para Fazzio Junior:

Direitos politicos sdo integrantes dos direitos de cidadania, de modo
que, transitoriamente perdidos, traduzem perdimento provisoério da
cidadania. Tal suspenséo de parte substancial da cidadania é uma
excecdo. Por isso, os direitos politicos ndo podem ser cassados,
conguanto seu exercicio possa ser suspenso por improbidade
administrativa. Sancdo politica resulta de sentenca condenatéria
transitada em julgado, nos termos do art. 20 da Lei n° 8.429/92%*,

Além do que, vale ressaltar, o citado § 4° do art. 37 é explicito sobre a

suspensao na improbidade administrativa:

Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensdo dos
direitos politicos, a perda da fungdo publica, a indisponibilidade dos
bens e o ressarcimento ao erario, na forma e gradacao previstas em
lei, sem prejuizo da acéo penal cabivel*®.

Frisa-se: a suspensao fica limitada a um certo periodo de tempo, tornando-se
necessario que a sentenca a reconheca e declare, diversamente da sentenca
criminal em certos casos, que decorre automaticamente da condenacédo, portanto,
aquela é temporéria.

Seguindo jurisprudéncia do STF, exarada pelo Rel. Min. Sepulveda Pertence,

sobre a execucédo da perda de mandato:

Extincdo de mandato parlamentar em decorréncia de sentenca
proferida em acdo de improbidade administrativa, que suspendeu,
por seis anos, os direitos politicos do titular do mandato. Ato da Mesa
da Camara dos Deputados que sobrestou o procedimento de
declaracdo de perda do mandato, sob alegacdo de inocorréncia do
transito em julgado da deciséo judicial. Em hipotese de extingdo do
mandato parlamentar, a sua declaracao pela Mesa € ato vinculado a
existéncia do fato objetivo que a determina, cuja realidade ou ndo o
interessado  pode induvidosamente submeter ao controle
jurisdicional.

No caso, comunicada a suspensao dos direitos politicos do
litisconsorte passivo por decisdo judicial e solicitada a adogdo de
providéncias para a execucdo do julgado, de acordo com

¥ EAZZ10 JUNIOR, 2012, p. 506.
%5 RI1ZZARDO, 2012, p. 536.
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determinagdo do Superior Tribunal de Justica, ndo cabia outra
conduta a autoridade coatora sendo declarar a perda do mandato do

parlamentar. Mandado de seguranca: deferimento®®.

Vale ressaltar que, conforme disposicdo do art. 15 da CF, fica vedada a
cassacao de direitos politicos, cuja perda ou suspensao soO se dara nos casos de: | —
cancelamento da naturalizagdo por sentenca transitada em julgado; Il -
incapacidade civil absoluta; Ill — condenacdo criminal transitada em julgado,
engquanto durarem os seus efeitos; IV — recusa de cumprir obrigacdo a todos imposta
ou prestacéo alternativa, nos termos do art. 5°, VIII; V — improbidade administrativa,
como ja citado, nos termos do art. 37, § 4°. Os direitos politicos estdo contemplados
nos arts. 14 a 16.

Na mesma linha, José Afonso da Silva leciona que os direitos politicos

(positivos):

Garantem a participacdo do povo no poder de dominagao politica por
meio das diversas modalidades de direito de sufragio: direito de voto
nas elei¢cbes, direito de elegibilidade (direito de ser votado), direito de
voto nos plebiscitos e referendos, assim como por outros direitos de
participacdo popular, como o direito de iniciativa popular, o direito de
propor acédo popular e o direito de organizar e participar de partidos

politicos®*’.

Refor¢cando o supra citado, o jurista Celso de Mello:

Os direitos politicos conferem a pessoa os atributos da cidadania.
Esta, enquanto capacidade eleitoral projeta-se em duas dimensdes;
a) capacidade eleitoral ativa (aptiddo de votar); e b) capacidade
eleitoral passiva (aptidao de ser votado). A capacidade eleitoral ativa
resume-se ao direito de sufragio e a capacidade eleitoral passiva

caracteriza-se pela elegibilidade®*.

Além de alertar Marino que:

A “sancgao so se efetiva com o transito em julgado da sentenga [...]",
o que ja fora mencionado outrora, acrescenta também que “a
suspensdo dos direitos politicos, sancdo de carater estritamente

%% BRASIL. Tribunal de Justica. Recurso Especial n°® 25.461/MS. Relator Ministro Sepulveda

Pertence. Brasilia, 29 de junho de 2006. Publicado no DJ de 22/09/2006 apud FAZZIO JUNIOR,
2012, p. 507.

47 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 19 ed. Sdo Paulo: Malheiros,
2001, p. 351.

248 MELLO FILHO, José Celso de apud PAZZAGLINI FILHO, 2011, p. 140. (grifos do autor)
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politico, ndo se aplica a determinados agentes publicos (politicos e
autbnomos), quando, por imposicdo constitucional, estdo sujeitos a

regramento préprio relativo & perda do mandato ou cargo publico®®.

E complementa o autor:

A Lei n® 1.079, de 10-4-1950, define os crimes de responsabilidade,
inclusive os por ela denominados contra a probidade da
administracdo, elenca os agentes publicos sujeitos a sua punicdo e
regula o processo de julgamento. Cumpre anotar que 0s crimes de
responsabilidade tém sancdo exclusivamente de contetdo politico,
consistente na perda de cargo e inabilitagdo, por oito anos, para o
exercicio de qualquer fungéo publica [...].

Da mesma forma, ndo é aplicavel aos Governadores de Estado, que,
também, respondem por todos os crimes de responsabilidade
tipificados na Lei n° 1.079/50 e se submetem a rito especial de
julgamento. Observo que a sancdo de suspensdo dos direitos
politicos de senador ou de deputado federal, na dicgéo do art. 55, 1V,
da CF, implica a perda do mandato eletivo respectivo (que é matéria
afeta as Casas Legislativas, por atribuicdo constitucional (art. 55, 88
2° e 3° da CF). de consequéncia, caso a Mesa da Casa respectiva
decidir pela manutencdo do mandato do parlamentar condenado por
improbidade administrativa, a sancdo de suspensdo dos direitos
politicos aplicada pelo julgador somente tera incidéncia a partir do
término do seu mandato. Esse mesmo regramento estende-se aos
deputados estaduais por preceito constitucional (art. 27, 8 1°, da CF).
Por dltimo, a sancdo de suspensédo dos direitos politicos prevista na
LIA ndo se aplica aos membros vitalicios do Poder Judiciario e do
Ministério Publico porque a decretacao da perda de cargo vitalicio,
por regramento constitucional (arts. 95, | e 128, § 5° | “a”, CF), é
reservada a mandamento legal especial (lei complementar federal ou
estadual), procedimento singular (ag&o civil prépria de decretagéo da
perda do cargo) e julgamento especifico (tribunal federal ou estadual

competente — foro ratione numeris)®*°.

Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro, “a principal penalidade no caso de
pratica de improbidade administrativa é a suspenséo dos direitos politicos, uma vez

gue as demais praticamente constituem efeitos civis e administrativos da penalidade

maior®>”.

E ainda quanto ao cumprimento de sancdes politicas concomitantes:

O cumprimento de sancdes politicas concomitantes, por atos de
improbidade administrativa contemporaneos (art. 20 da Lei 8.429/92),
deve observar as disposicdes constantes do art. 11 da Lei 7.210/84,
uma vez que a inexisténcia de legislacdo acerca da forma de

249 pAZZAGLINI FILHO, 2011, p. 142.
%0 pAZZ AGLINI FILHO, 2011, p. 142.
%1 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 23. ed. S8o Paulo: Atlas, 2010, p. 839.
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cumprimento das sancgfes politicas, por atos de improbidade
administrativa contemporaneos, deve ser suprida a luz das
disposicdes encartadas no art. 11 da Lei 7.210/84, que instrui a Lei

de Execucdes Penais®*.

Para Neves e Oliveira, nesse mesmo sentido:

Sendo uma mesma conduta tipificada em mais de um inciso do art.
12 da Lei 8.429/92, deve ser considerada a conduta mais grave em
termos de sancgédo, de forma a ndo poder ultrapassar o prazo de dez
anos de suspensdo dos direitos politicos®®®. Por outro lado,
constatado mais de um ato de improbidade pelo mesmo agente
politico, desde que contemporaneos, deve se aplicar o principio da
detragdo, fundado no principio da razoabilidade, por meio do qual a
sancdo mais grave absorve as mais leves®™. Nesse sentido o
entendimento do Superior Tribunal de justica, determinando a
aplicacéo por analogia do art. 111 da Lei 7.210/1984%%°,

Wallace Paiva Martins Junior faz interessante observacdo a respeito da

referida sancao, ao prever que:

[...] A finalidade da suspensdo dos direitos politicos, punitiva da
inabilitacdo moral do sujeito, é suprimir por prazo certo seus direitos
politicos, evitando que adquira outra ou nova funcao publica. O efeito
da suspenséo dos direitos politicos como sangéo civil judicialmente
aplicada (arts. 37, 8§ 4° da CF, 12 e 17 da Lei Federal 8.429/92)
atinge-se diretamente com a condenagao transitada em julgado na
respectiva agao civil publica, ndo sendo necessaria nessa hipétese a
jurisdi¢é@o eleitoral, em razdo dos proprios arts. 15, V, e 37, § 4°, da
Constituicdo e 12 da Lei Federal n. 8.429/92, pois na jurisdi¢éo civil
constitucionalmente prevista o ato ja foi considerado improbidade

administrativa e seus responsaveis punidos [...]*°.

52 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. 12 Turma. Embargos de Declara¢do no Recurso Especial n°

993.658-SC. Processual Civil. Administrativo. Agdo Civil Pablica. Lei 8.429/92. Suspensao de Direitos
Politicos. Multiplicidade de Condenacdes. Somatoério das Penas. Transito em Julgado. Art. 20, Lei
8429/92. Principios Constitucionais. Razoabilidade e Proporcionalidade. Relator Ministro Francisco
Falcdo. Brasilia, 09 de mar¢co de 2010. Publicado no DJe de 23/03/2010. Disponivel em:
<http://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/8627048/recurso-especial-resp-993658-sc-2007-0232844-
9>. Acesso em 04 jan. 2014.

2%3 7 AVASCKI, Teori Albino apud NEVES; OLIVEIRA, 2012, p. 222.

> CARVALHO FILHO, José dos Santos apud NEVES; OLIVEIRA, 2012, p. 222.

2% BRASIL. Superior Tribunal de Justica. 12 Turma. Embargos de Declaracéo no Recurso Especial n°
993.658-SC. Processual Civil. Administrativo. Acdo Civil Publica. Lei 8.429/92. Suspensao de Direitos
Politicos. Multiplicidade de Condenacdes. Somatério das Penas. Transito em Julgado. Art. 20, Lei
8429/92. Principios Constitucionais. Razoabilidade e Proporcionalidade. Relator Ministro Francisco
Falcdo. Brasilia, 09 de marco de 2010. Publicado no DJe de 23/03/2010. Disponivel em:
<http://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/8627048/recurso-especial-resp-993658-sc-2007-0232844-
9>. Acesso em 04 jan. 2014.

%% MARTINS JUNIOR, 2001, p. 279/280.
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4.8 A multa civil

Na visdo de Marino Pazzaglini:

Trata-se de sancéo civil pecuniaria, graduada conforme a espécie do
ato de improbidade administrativa, objeto da persecucdo civil, e
imposta na sentenca que julga procedente a acao civil respectiva,
motivadamente entre os limites minimo e maximo previstos nos
incisos do art. 12 da LIA. Ela é paga pelo agente publico condenado;
seu valor é atribuido a entidade publica vitima do ato de improbidade

por ele praticado®’.

Por seu turno, Rita Tourinho assevera que:

O valor da multa a ser fixado devera levar em consideracdo a
gravidade do fato, avaliada ndo somente pelos prejuizos patrimoniais
causados, mas também pela natureza do cargo, das
responsabilidades do agente, do elemento subjetivo, da forma de
atuacdo, dos reflexos do comportamento improbo na sociedade e
todos os demais elementos informativos colocados a disposicao do
julgador. E também, de suma importancia a capacidade econémico-
financeira do agente publico. Com efeito, a multa civil deve condizer
com a rela situagdo patrimonial de quem recebe a penalidade, uma
vez que se tornard indcua tanto se excessiva como se irrisoria®®.

A aplicacdo da multa deve ser feita de modo muito criterioso para que nao se
torne demasiadamente elevada para o agente publico, de modo a condizer com a
verdadeira situagéo patrimonial de quem sofre a penalidade.

Nesse sentido, Waldo Fazzio Junior, assevera que as sang¢des pecuniarias so
tém sentido quando aplicadas como razdes para ndo mais se infringir a lei, desde
gue colocadas em parametros consideravelmente proporcionais, seu carater
pedagogico serd avaliado e determinado pelo magistrado, adequando-se ao binémio
possibilidades do agente condenado e o tamanho e gravidade do ato de
improbidade praticado. Desse modo, a multa civil tem peso e medida compativel a

infracdo que a gera™®.

5" pAZZAGLINI FILHO, 2011, p. 145.

® TOURINHO, Rita Andréa Rehem Almeida. Discricionariedade Administrativa: Acdo de Improbidade
& controle principioldgico. Curitiba: Jurua, 2004, p. 218.

%9 EAZZI0 JUNIOR, 2012, p. 504.
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Vale citar que ndo h& necessidade da gravidade do fato ser igual ao valor dos
prejuizos, pois, apesar de insignificante o prejuizo patrimonial, pode haver
escancarada violacdo ao principio da moralidade.

Esse critério ja restou firmado pelo STJ:

1. E cedigo que ‘ndo havendo prova de dano ao erario, afasta-se a
sancgéo de ressarcimento prevista na primeira parte do inciso Il do
art. 12 da lei n.° 8.429/92. As demais penalidades, inclusive a multa
civil, que ndo ostentam feicdo indenizatdria, sédo perfeitamente
compativeis com os atos de improbidade tipificados no art. 11 da Lei
8.429/92 (lesdo aos principios administrativos) (REsp. n°
880.662/MG, Rel. Min. Castro Meira, DJ de 01.03.2007, p. 255).

2 Isto por que a luz dos principios da razoabilidade e da
proporcionalidade, imp&e-se a mitigacéo do preceito que preconiza a
prescindibilidade da ocorréncia do dano efetivo ao erario para se
infligir a sang&o de ressarcimento:

‘A hipotese prevista no inciso | do artigo 21, que dispensa a
ocorréncia de dano para aplicacdo das sangbes da lei, merece
meditacdo mais cautelosa. Tem-se que entender que o dispositivo,
ao dispensar o dano ao patriménio publico utilizou a expresséo
patrimdnio publico em seu sentido restrito de patrimdnio econdémico.
Note-se que a lei de acdo popular (Lei n° 4.717/65) define patriménio
publico como os bens e direitos de valor econémico, artistico,
estético, histoérico ou turistico (art. 1°, § 1°), para deixar claro que, por
meio dessa acdo, € possivel proteger o patriménio publico nesse
sentido mais amplo’. O mesmo ocorre, evidentemente, com a agao
de improbidade administrativa, que protege o patrimdnio publico
nesse mesmo sentido amplo (Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito
Administrativo, 132 edicdo, p. 674, in fine). Precedentes do STJ:
Resp n° 291.747/SP, relator Ministro Humberto Gomes de Barros,
Primeira Turma, DJ de 18.03.2002; Resp n° 213.994/MG, relator
Ministro Garcia Vieira, Primeira Turma, DJ de 27.09.1999; Resp n°
261.691/MG, relatora Ministra Eliana Calmon, Segunda Turma, DJ de
05.08.2002%.

N&o se emprestando o carater de ressarcimento, e, assim, ndo se
tornando como critério a extensdo do dano, ndo ha ilegalidade em se
estabelecer uma cifra bem reduzida, maxime em vista das
circunstancias que cercaram o fato, desde que nao ferido, também
aqui, o principio da proporcionalidade.

Se o causador do dano nao for agente publico, ou ndo é remunerado
com proventos publicos, ou se terceiro concorrer com 0 agente
publico, ndo se tem por parametro o critério de proventos. No caso,
fixar4 o juiz o arbitramento, valendo-se da dimenséo do ato ofensivo,
podendo se valer, também, do salario minimo, ou o paralelo da

remuneracdo do funcionario coautor®®*.

%0 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. 12 Turma. Recurso Especial n® 917.437/MG. Processual

Civil. Recurso Especial. Acao Civil Publica. Improbidade Administrativa. Lei 8.429/92. Contratagcdo
sem Concurso Publico. Auséncia de Dano ao Eréario. Brasilia, 16 de setembro de 2008. Publicado no
DJ de 01/10/2008. Disponivel em: < http://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/848130/recurso-especial-
resp-917437-mg-2007-0008753-3/inteiro-teor-12768839>. Acesso em 06 jan. 2014.

61 R1ZZARDO, 2012, p. 539.
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Esse o entendimento de Emerson Garcia e Rogério Pacheco Alves:

Quando o terceiro concorrer para a pratica dos atos previstos no art.
11 da Lei de Improbidade, estara ele sujeito a multa cominada no
inciso Il do art. 12, sendo a remuneragdo do agente publico o
parametro a ser seguido para a sua fixacdo. E importante frisar que
nao ha qualquer incoeréncia no fato de a multa a ser aplicada ao
extraneus ser fixada em conformidade com a remuneracao percebida
pelo agente publico, pois este é o elo que permite a aplicacdo da Lei
n° 8.429/92 aqueles que ndo mantenham qualquer vinculo com a

administrac&o publica®®.

Wallace Paiva Martins ressalva que:

A multa civil representa uma sanc¢do pecuniaria contra o dano
experimentado pela Administracdo Publica®®. A Lei federal n.
7.347/85 expressamente tutela a acao de responsabilidade também
por danos morais, sendo a multa civil destinada a coibir a afronta ao
principio da moralidade ou probidade administrativa, inexigivel para
sua imposicdo enriquecimento ilicito por parte do agente publico,
mas apenas a ofensa aos principios insertos no art. 11 da Lei n.
8.429/92%* Tem aliquota e base de célculo variavel, conforme a
espécie de improbidade administrativa praticada. Essa multa é
receita extratributaria da entidade interessada (art. 1°)*®°, fixada nos
limites maximos e minimos, segundo os critérios de dosimetria do

paragrafo Gnico do art. 12, sendo revertida para o seu patrimonio®®.

Mas afinal, qual a base de calculo para a fixacdo da multa civil? Essa
indagacao pode ser respondida em acérdao do Superior Tribunal de Justica trazido

por Waldo Fazzio Junior:

No mérito, tem-se que o recorrido foi condenado, em sentenca, pelo
cometimento de ato improbo, tendo-lhe sido imputada, dentre outras
coisas, a pena de multa com base na ultima remuneragdo percebida.
Apos acolhimento dos embargos de declaragéo opostos, alterou-se o
valor da multa. J4 em grau de apelacao, o recorrido esclareceu que
permanecia equivocada a sentenca, pois 0 cargo que ocupava €
honorifico, ou seja, sem percepcdo de remuneracdo. O Tribunal de
origem reformou a sentenca para estabelecer como base de calculo
da pena de multa, o salario minimo. E sobre a fixacdo desta base de

62 GARCIA, Emerson; ALVES, Rogério Pacheco apud RIZZARDO, 2012, p. 539/540.

263 MARTINS JUNIOR, 2001, p. 281/282.

264 BRASIL. Tribunal de Justica. 72 Cam. De Direito PUblico, AC 55.666-5/4, S&o Paulo, Relator
Desembargador Lourenco Abba Filho, 16-8-1999.

265 MARTINS JUNIOR, 2001, p. 282.

2% MARTINS JUNIOR, 2001, p. 281/282.
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calculo — o salario minimo — que o Ministério Publico Federal, ora
recorrente, insurge-se,

No entanto, ndo ha como prosperar as razdes expendidas pelo
recorrente. De fato, a pena de multa prevista no art. 12, inc. lll, da Lei
de Improbidade ndo se baseia no salario minimo. Conforme pode-se
depreender de simples leitura, a apuracdo da multa é feita com base
na ultima remuneracédo percebida pelo agente improbo.

Ocorre que o recorrido ja esclareceu, e isto é incontroverso nos
autos, que ocupava cargo nhdo remunerado. A pretensdo do
recorrente é estabelecer como base a pena de multa o vencimento
basico mais elevado dos cargos de nivel superior da estrutura
remuneratoria da Anvisa.

[...]

Ora, diante da lacuna da Lei de Improbidade Administrativa frente ao
caso apresentado, pode-se utilizar da analogia para a determinacao
da base da pena de multa. No entanto, a analogia ndo pode ser
aplicada in malam partem, porque no ambito do Direito Administrativo
sancionador.

O acdérdéo, de forma coerente com os principios regentes do direito,
estabeleceu como base da pena de multa a menor remuneracao do
pais, o que se coaduna com a funcdo honorifica realizada pelo
recorrido. Neste raciocinio, ndo ha como prosperar a alegagéo do
recorrente segundo a qual deve ser aplicada multa com base no
vencimento mais elevado dos cargos de nivel superior da estrutura
remuneratéria da autarquia, pois estar-se-ia operando analogia
desabonadora. Recurso especial ndo provido®’.

4.9 Proibicdo de contratar com a Administracdo Publica e de receber

beneficios

Encerrando o rol de sanc¢des previstas na Lei de Improbidade Administrativa
prevé também a cominacdo de sancao temporaria de proibicdo de contratacdo com
o Poder Publico ou de recebimentos ou incentivos, fiscais ou crediticios, direta ou
indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja socio
majoritario.

Para Marino Pazzaglini:

Essas medidas punitivas, de cunho administrativo, devem constar
expressa e motivadamente graduadas na sentenca que julgar
procedente a acdo civil por improbidade administrativa, e sua
extensdo extrapola o ambito do ente lesionado, estendendo-se a

7 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n°® 1.216.190/RS. Acao Civil Publica.
Improbidade Administrativa. Lei N° 8.429 /92. Agente Publico. Conselho Regional de Quimica.
Tribunal de Contas de Unido. Parecer. Relator Ministro Mauro Campbell Marques. Brasilia, 02 de
dezembro de 2010. Publicado no DJe de 14/12/2010 apud FAZZIO JUNIOR, 2012, p. 504/505.
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todos os entes da Federacdo e seus organismos da administracao

direta e indireta®®®.

Nesse mesmo diapasédo, acrescenta:

A proibicdo de auferir beneficios ou incentivos de natureza fiscal ou
crediticia compreende, dispensa ou limitagdo de pagamento de
obrigacdo tributaria (isencdo de carater restrito); perddo de sancéo
tributaria (anistia) ou de débito tributario (remissdo); subvencdes
(sociais e econbmicas); e subsidios (auxilios financeiros) de
entidades publicas. Essa vedacao atinge ndo s6 o agente publico
condenado por ato improbo, mas também a pessoa juridica da qual

seja socio majoritario®®®.

Nas licbes de Wallace Paiva:

Essa suspensédo é absoluta, irradiando-se para todo e qualquer nivel
de governo (federal, estadual e municipal) e de Administracdo (direta,
indireta e fundacional). O ressarcimento do dano ndo cessa sua
eficacia. A vedacdo admite a forma indireta, exemplificando a lei que
se aplica “ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja
sécio majoritario”?’°, de modo que é plenamente cabivel nos casos
de sucessdo societaria, consorcios, sociedades em conta de
participacdo etc. Embora seja aplicavel a pessoa juridica também,
nada impede sua incidéncia sobre seus s6cios com o0 emprego da

teoria da desconstituicdo da personalidade juridica®’.

Nessa mesma senda, Neves e Oliveira, frisa a atencdo especial dada pelo

legislador objetivando coibir determinadas “esquivas” ao regramento da LIA:

Apesar de a pena ser pessoal, 0 legislador se preocupou com o
comum artificio de o improbo se “esconder” por tras de sociedades
empresariais para escapar da efetiva aplicacdo da pena. Nesse
sentido, a lei prevé que a sanc¢do sera também aplicada a sociedade
empresarial na qual figure como sOcio majoritrio o0 sujeito
condenado por ato de improbidade. Entendo a preocupacdo do
legislador com os demais socios, exigindo a participagdo do improbo
como sécio majoritario, mas a mente criminosa trabalha de forma
variadas e inesperadas, e contra ela devem ser utilizadas todas as
armas disponiveis. Significa dizer que, se ficar demonstrado que a
sociedade tem participacdo societaria minima do improbo, mas que o
s6cio ou os sbécios majoritarios sdo somente “testas de ferro”,

268 pAZZ AGLINI FILHO, 2011, p. 145.

289 pA7Z AGLINI FILHO, 2011, p. 145.

"9 ORTIZ, Carlos Alberto apud MARTINS JUNIOR, 2001, p. 282.

I FIGUEIREDO, Marcelo; OSORIO, Fabio Medina apud MARTINS JUNIOR, 2001, p. 282/283.
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naturalmente a sangdo também deve ser aplicada. Parentes e

laranjas sdo comumente utilizados nesses casos?®’.

Ha certa critica, corroborada por Marcelo Figueiredo, sobre a duvidosa
constitucionalidade da parte final do dispositivo, no que tange a “extens&o” da pena

a pessoa juridica:

Deveras, € principio constitucional expresso a norma do art. 5°, XLV,
aquele que contempla a intransferibilidade da pena. Do mesmo
modo, o inciso seguinte (art. 5°, XLVI) contempla a individualizacdo
da pena como principio constitucional. [...] Ora, a citada lei anotada
contempla com elastério regra violadora da Constituicdo Federal. Se
a pena somente deve recair sobre quem praticou o ilicito (néo
importa que categoria, se penal, administrativo, civil, etc.), segue-se
que ha interdicdo para “extensdo” da pena a pessoa juridica.
Contudo, a lei, de pronto, atinge a pessoa fisica e juridica, elege
como que dois “culpados”, dois “réus” sobre o0 mesmo fato. Assim,
temos sérias duvidas a propésito da constitucionalidade de tal
previsdo legal, diante das ponderagfes acima expostas. Quer-nos

parecer, portanto, que deva existir uma individualizacdo da pena, e

n&o sua superposicao?®’>.

Portanto, uma vez que o0 agente nao oferece confiabilidade e, na possibilidade
do mesmo agente se valer novamente de outros meios sordidos para “assaltar” os
cofres publicos, a sancdo, além de ter carater punitivo, também tem carater

preventivo, objetivada na protecédo ao bem da coletividade e do patriménio publico.

4.10 Indisponibilidade de bens

Trata-se de medida cautelar contemplada no art. 7° da Lei 8429/92, cabendo
a autoridade administrativa a representacdo ao Ministério Publico, para que, com a
aplicacdo da medida, assegure o ressarcimento do dano ou a devolucdo de
acréscimo patrimonial advindo do enriquecimento ilicito. Também ha previsdo da
medida no art. 37, § 4° da CF.

Alias, no processo civil, a questao geral da cautela tem previsdo no art. 798
do Caodigo de Processo Civil, podendo o juiz determinar medidas provisoérias, quando

se deparar com fundado receio de que uma parte, antes do julgamento da lide, sofra

"2 NEVES; OLIVEIRA, 2012, p. 225.
"8 FIGUEIREDO, 2009, p. 167/168.
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prejuizo irreparavel, ou melhor, lesdo grave e de dificil reparacdo. Com isso, 0
ordenamento juridico previu guarda judicial de pessoas, depdsitos de bens, caucdo,
dentre outras.

Mas para que o juiz aplique a determinacdo cautelar de algo, consoante arts.
796 e seguintes do Cdodigo de Processo Civil, deve haver pressupostos tipicos do
instrumento cautelar, quais sejam, o fumus boni juris (fumaca do bom direito) e o
periculum in mora (perigo da demora). O primeiro se refere a plausibilidade da acao
principal, enquanto o segundo se refere a questdo da demonstracdo de que, sem a
cautela, existir o risco de que futura decisdo no processo principal, de tdo longinquo,
se torne ineficaz.

Concomitantemente as medidas cautelares previstas no Codigo de Processo
Civil, a Lei 8.429/92 dispde de trés providéncias acautelatorias especificas:

. indisponibilidade de bens (art. 7°);

. sequestro/arresto (art. 16); e

. afastamento cautelar do agente publico (art. 20, paragrafo Unico).

Focando-se especificamente na medida cautelar de indisponibilidade de bens,

tem-se a disposicéo da LIA:

Art. 7° Quando o ato de improbidade causar lesdo ao patrimdnio
publico ou ensejar enriquecimento ilicito, cabera a autoridade
administrativa responsavel pelo inquérito representar ao Ministério
Publico, para a indisponibilidade dos bens do indiciado.

Paragrafo anico: A indisponibilidade a que se refere o caput deste
artigo recaira sobre bens que assegurem o integral ressarcimento do
dano, ou sobre o acréscimo patrimonial resultante do enriqguecimento

ilicito®’*,

Nas licbes de Waldo Fazzio Junior:

N&o hé& inconstitucionalidade. E principio geral de direito em matéria
de responsabilidade que o enriguecimento ilicito impde o dever de
restituir o indevidamente obtido. A perda, portanto, € decorréncia
natural do ilicito. A indisponibilidade € um estado precario e
preventivo. No caso de enriguecimento ilicito, o agente publico
inescrupuloso que auferiu vantagem econdmica indevida deve
devolvé-la; ndo perde nada do que possuia; s6 devolve o que, por

direito, jamais Ihe pertenceu®”.

2 BRASIL. Lei n° 8429, de 2 de Junho de 1992. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8429.htm>. Acesso em 04 nov. 2013
2’5 EAZZI0 JUNIOR, 2012, p. 360.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%208.429-1992?OpenDocument
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l8429.htm
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Como ja citado, a cautela pode ser efetivada através de varias medidas, como
blogueio de contas e inalienabilidade de imoveis, impedindo a alienacdo dos bens de
qualquer forma.

Ainda segundo Waldo Fazzio Junior, colacionando decisdo do STJ acerca da
indisponibilidade ou ndo do bem de familia, disp6e que o bem de familia ndo obsta a
imposicao da indisponibilidade:

A fortiori, o eventual carater de bem de familia dos imdéveis nada
interfere na determinacdo de sua indisponibilidade. Nao se trata de
penhora, mas, ao contrario, de impossibilidade de alienacao,
mormente porgue a Lei n°® 8.009/90 visa a resguardar o lugar onde se
estabelece o lar, impedindo a alienagdo do bem onde se estabelece
a residéncia familiar. No caso, o perigo da alienagcdo, para o
agravante, ndo existe. Ao contrario, a indisponibilidade objetiva
justamente impedir que o imével seja alienado e, caso seja julgado
procedente o pedido formulado contra o agravante, na acdo de
improbidade, assegurar o ressarcimento dos danos que porventura
tenham sido causados ao erario. Sob esse enfoque, a hodierna
jurisprudéncia desta Corte direciona-se no sentido da possibilidade
de que a decretacdo de indisponibilidade de bens, em decorréncia da
apuracdo de atos de improbidade administrativa, recaia sobre os
bens necessarios ao ressarcimento integral do dano, ainda que

adquiridos anteriormente ao suposto ato de improbidade?™®.

No ambito jurisprudencial dominante, Remédio nos lembra que:

Nos casos de indisponibilidade patrimonial por imputacdo de conduta
improba lesiva ao erario, o periculum in mora é implicito ao comando
normativo do art. 7° da Lei 8.429/92, ficando limitado o deferimento
da medida acautelatéria a verificagdo da verossimilhanca das
alegacdes formuladas na inicial. E desnecesséria a individualizacéo
dos bens sobre os quais se pretende recair a indisponibilidade
prevista no paragrafo Unico do art. 7° da Lei 8.429/92, considerando
a diferenca existente entre os institutos da indisponibilidade e do
sequestro de bens, este com sede no art. 16 da Lei 8.429/92%"".

Para Marcelo Figueiredo:

A norma juridica analisada preocupa-se em dimensionar o patrimonio

(sentido amplo) do agente ou de terceiro, visando a integral

"% BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Embargos de Declaracdo no Recurso Especial n°

806.301/PR. Relator Ministro Luiz Fux. Brasilia, 15 de abril de 2008. Publicado no DJ de 14/05/2008
apud FAZZIO JUNIOR, 2012, p. 361.

2" BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n° 1.225.990-RJ. Relator Ministro Mauro
Campbell Marques. Brasilia, 01 de marco de 2011. Publicado no DJe de 15/03/2011 apud REMEDIO,
2012, 504.
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recomposi¢cao do dano causado. Procura, sem davida, o dispositivo
forrar a Administracdo lesada de toda sorte de bens, direitos ou
obrigacBes aptos e suficientes a recomposicdo do dano causado.
Normalmente, néo é facil, desde logo, apurar-se a extensdo do dano
causado. Normalmente, ndo é facil, desde logo, apurar-se a extensao
do dano causado por atos de “improbidade”. Sendo assim, a norma
autoriza — e a prudéncia aconselha — que o pedido de
indisponibilidade seja amplo, devendo o requerente apresentar uma
estimativa sempre superdimensionada, a fim de garantir, ainda que
provisoriamente, futura recomposi¢do. Para tanto, a Administracido
dispde de mecanismos de cooperagdo, podendo acionar a Receita
Federal, recolher informac¢des no mercado, enfim, tudo visando a

melhor satisfacdo na recomposicéo pretendida®’®.

Importante diferenciacdo faz Marcelo Figueiredo acerca da diferenca entre os
arts. 7° e 16 no que tange a indisponibilidade e sequestro de bens, uma vez que o
segundo caso, exige a aplicacao do art. 16, da lei n. 8.429/92, § 19, retirando-se a
posse dos bens do indiciado, enquanto que no primeiro, a regra é a do art. 7° e seu
paragrafo unico, do mesmo diploma, ndo se retirando os bens, permanecendo na
posse do réu, que os administra e gerencia, coibindo-se, no entanto, qualquer
transacdo deles. Para a indisponibilidade, ndo ha necessidade de medida cautelar
especifica, formulando-se o pedido na propria inicial, bem diferente do sequestro,

que exige prova mais robusta®’®.

2’8 FIGUEIREDO, 2009, p. 69.

219 Agravo de Instrumento. Agdo Civil Piblica. Improbidade Administrativa. Indisponibilidade de bens.
Presenca dos requisitos do fumus boni iuris e do periculum in mora. Provimento liminar do agravo na
forma do art. 557, § 1°-A, do CPC. N&o ha confundir indisponibilidade de bens com sequestro. Sao
duas medidas absolutamente diversas, regradas em diferentes dispositivos da Lei 8.429/92. Ora, para
0 sequestro, exige o art. 16, da Lei n. 8.429/92, no 8§ 1° que o rito seja aquele do CPC. Para a
indisponibilidade a regra é a do art. 7° e seu paragrafo Unico. Deferido o sequestro, retira-se a posse
dos bens do indiciado; a indisponibilidade n&o retira, pois permanece o0 réu na posse de seus bens,
na geréncia, na administracdo, sé nao podendo deles desfazer-se. Para a medida de
indisponibilidade de bens, sequer hd necessidade de acdo cautelar especifica, podendo ela ser
requerida e deferida no bojo da agdo principal. Assim, toda a matéria referente aos requisitos do
fumus boni iuris e do periculum in mora ha de ser enfrentada a luz do efetivo pedido formulado na
inicial, ou seja, enquanto mera indisponibilidade de bens, medida absolutamente diversa do
sequestro. Natureza nitidamente acautelatéria na medida da indisponibilidade, que em nada se
assemelha ao sequestro, para o qual se exige, este sim, prova efetivamente mais robusta. Prova
suficiente dos requisitos que autorizam a concessdo da liminar.. A indisponibilidade de bens visa
assegurar eventual reparacdo ao erario, se for o caso. E esta reparacdo, sim, é o fundamento da
acdo de improbidade, além da possivel invalidagdo do ato administrativo que se afirma nulo. Portanto,
a indisponibilidade (ndo sequestro) é medida que visa acautelar o pedido principal e, como tal, a ser
deferida. Limitacdo da indisponibilidade dos bens dos réus/agravados proporcionalmente ao alegado
valor do dano mais a multa. Questao que devera ser dimensionada na origem, oportunamente (TJRS,
Al 700015570443, rel. Henrique Osvaldo Poeta Roenick, j. 7.6.2006).

Agravo de Instrumento. Acdo Cautelar. Inominada. Atos de improbidade administrativa.
Indisponibilidade de bens. A¢des Cautelares incidentais a A¢édo Civil Publica por ato de improbidade.
Os artigos 7° e 16 da lei 7.428 tratam de duas ac¢bes cautelares distintas, uma nominada, de
sequestro, e a outra, baseada no poder geral de cautela, de indisponibilidade, visando ambas,
entretanto, impedir a dissipagdo prévia de bens a eventual execugdo do julgado de procedéncia da
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Vale frisar, como se vé, que ndo havera desrespeito aos principios
constitucionais do contraditério, ampla defesa e o devido processo legal. O que se
quer, e apenas isso, €, se 0 caso, restringir bens e direitos, atingindo o patriménio,
visando assegurar e devolver aos cofres publicos a perda consumada, protendo o
patriménio publico, objetivando, apenas e tdo somente, a efichAcia maxima do
principio da honestidade administrativa e, por conseguinte, a probidade

administrativa.

4.11 Natureza juridica das sang¢des

Héa de se notar, ao menos inicialmente, que nenhuma das san¢des nhomeadas
no art. 12 da LIA é de indole criminal, muito embora as sancdes ja citadas estarem
previstas no Capitulo Ill, denominado “Das Penas”, expressdo muito utilizada na
seara penal, dai acentuadas criticas a auséncia de cuidado do legislador com as
denominac®es utilizadas, as vezes, vale notar, de consequéncias desastrosas.

Ressalta Marino Pazzaglini que “alids, nesse ponto, a norma constitucional

mencionada € categorica: “sem prejuizo da agéo penal cabivel™. E o caput do art. 12

da LIA enfatiza:

acao civil publica, com ressarcimento ao erario comprovado o ato de improbidade. Corolario da
distingé@o é que, na agdo cautelar de indisponibilidade de bens, diferentemente da demanda nominada
de sequestro, pode alcancar bens adquiridos anteriormente ao ato de improbidade, limitando-se,
entretanto, a restricdo ao valor suficiente & garantia do ressarcimento integral do dano ao patriménio
publico. Na espécie, o ato de improbidade atribuido aos agravantes consistiu nha ordenagédo de
despesas irregulares, razdo pela qual ndo se esti diante da hipGtese prevista na Ultima parte do
paragrafo Unico do artigo 7° da Lei 8.429 (bens relativos ao acréscimo patrimonial resultante de
enriguecimento ilicito), mas de indisponibilidade de bens suficientes a garantia do dano causado ao
erario. [...] Cabimento da acdo cautelar. Consistindo a antecipagdo dos efeitos da tutela em um
adiantamento da eficacia do julgado definitivo, mostra-se incompativel com sua finalidade a sua
adoc@o em acao civil pablica referente a ato de improbidade administrativa, na qual o Ministério
Publico pede o ressarcimento do dano sofrido pelo erario publico. E evidente, pela natureza dessa
medida, de garantia a efetividade da execucdo futura, que a acgdo tendente a obté-la deve ser
cautelar. Natureza ndo-satisfativa da medida cautelar de indisponibilidade de bens. De outra banda,
nao héa cogitar de juris satisfatividade da medida, pois ndo se trata de providéncia judicial definitiva da
acdo civil pablica, mas cautela garantidora, durante o tramite daquela demanda, de sua futura
efetividade, evitando que os demandados dissipem seu patrimdnio antes de uma decisédo definitiva.
[...] Pressupostos da tutela cautelar especifica. Demonstrada a existéncia de irregularidades
administrativas, em juizo de cogni¢do sumaria da prova, que evidencia a eventual ocorréncia de atos
improbos dos agravantes, possivel a dissipagdo dos seus patrimdnios a inviabilizar a execucgéo futura
de um julgado condenatério, a apontar risco de lesdo irreparavel ao erario, mostra-se necesséria e
indispensavel, no caso, a concessao da medida liminar cautelar de indisponibilidade parcial dos bens
dos agentes publicos, lato sensu, garantindo a efetividade da jurisdicdo a ser prestada na agéo civil
publica promovida pelo Ministério Publico. Agravo desprovido (TJRS, Al 70011846193, rel. Jodo
Armando Bezerra Campos, j. 21.12.2005, v.u.) (FIGUEIREDO, 2009, p. 71/72/73/74.)
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Independentemente das sanc¢des penais, civis e administrativas,
previstas na legislacdo especifica, esta o responsavel pelo ato de
improbidade sujeito as seguintes cominacdes, que podem ser
aplicadas isolada ou cumulativamente, de acordo com a gravidade
do fato:

As medidas punitivas arroladas na norma citada sdo de natureza
politica, politico-administrativa, administrativa e civil:

politica:

- suspensao dos direitos politicos;

politico-administrativa:

- perda da funcéo publica;

administrativa:

- proibicdo de contratar com o Poder Publico e receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios;

civil:

- multa civil;

- ressarcimento integral do dano;

- perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patriménio®®°.

Na mesma linha de raciocinio e fundamentacdo, muito bem frisa Remédio
quanto a natureza juridica das sangdes, ao mencionar que “as sancgdes
contempladas no art. 37, 8§ 4° da CF, e no art. 12 da Lei 8.429/92, consoante
entendimento doutrinario e jurisprudencial dominantes, possuem natureza civil®*"”.

E acrescenta, segundo Alexandre de Moraes:

As sanc¢des previstas no art. 37, § 4° da CF (suspenséo dos direitos
politicos, perda da funcdo publica e ressarcimento ao erario),

possuem natureza civil, inclusive ndo excluindo as sang¢des penais

previstas em lei para a mesma conduta®?.

Nas valiosas licbes de Marino, Waldo e Marcio no que tange as sancoées, a
clausula final “sem prejuizo da agao penal cabivel” indica que as sancdes previstas
no Texto Maior ndo sdo de indole criminal, devendo pois resultar de sentenca
proferida em persecucao judicial civil?®®”.

Sustentam ainda os referidos autores, que a regulamentacdo do mandamento
constitucional enunciado esta positivada nos arts. 5°, 6° 8° e 12 da lei. Assim,

resumindo as regras expostas na lei, tem-se que:

280 pAZZ AGLINI FILHO, 2011, p. 139/140. (grifos do autor)

81 REMEDIO, 2012, p. 501.

282 MIORAES, Alexandre de apud REMEDIO, 2012, p. 501.

28 PAZZAGLINI FILHO; ROSA; FAZZIO JUNIOR, 1996, p. 122.
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- em qualquer caso, ocorrendo lesdo ao patrimoénio publico em
decorréncia de ato de improbidade do agente publico e/ou de
terceiro, dar-se-4 o integral ressarcimento do dano;

- em qualquer caso, ocorrendo enriquecimento ilicito de agente
publico e/ou de terceiro, o indevidamente beneficiado perdera os
bens ou valores acrescidos a seu patrimdnio em decorréncia de ato
de improbidade administrativa,

- em qualquer caso, incidira a sancao de perda da funcao publica do
agente publico que de qualquer forma incorrer em improbidade
administrativa;

- em qualquer caso, incidira a sancdo de suspensao dos direitos
politicos, de oito a 10 anos (art. 9°), de cinco a oito anos (art. 10) e
de trés a cinco anos (art. 11), a critério do 6rgéo judiciario;

- em qualquer caso, incidird a multa civil, de até trés vezes o valor do
acréscimo patrimonial (art. 9°), de até duas vezes o valor do dano
(art. 10) e de até 100 vezes o valor da remuneracdo percebida pelo
agente publico (art. 11);

- em qualquer caso, incidirh a proibicdo de contratar com o Poder
Publico ou receber beneficios e incentivos, ainda que via pessoa
juridica da qual seja sdcio, por 10 anos (art. 9°), cinco anos (art. 10) e

trés anos (art. 11)%.

Seguindo 0 mesmo entendimento, ao mencionar as sang¢des previstas no art.

12 da Lei 8.429/92, Neves e Oliveira, acrescenta que:

A primeira “pena” prevista pelo art. 12 da Lei 8.429/92, em seus trés
incisos, na realidade nao tém qualquer natureza punitiva. A perda
dos bens e dos valores acrescidos ilicitamente ao patriménio do réu
tem natureza reparat6ria®®’, tanto assim que havera sucessdo nessa
obrigacdo na hipétese de falecimento do agente improbo, nos termos
do art. 9° da LIA®®®.

O principal objetivo da legislacdo em destaque é punir na esfera civil aqueles
gue praticaram atos de improbidade administrativa, sem prejuizo da acao penal, pois
as medidas punitivas arroladas na norma em apreco sdo de natureza politica,
politico-administrativa e administrativa civil.

Isto posto, de acordo com o estudado acima, as sanc¢des previstas, em razao
de atos de improbidade administrativa praticada por agentes publicos ou terceiros,
tem natureza civil, politica e administrativa, sem prejuizo da acdo penal cabivel. A
primeira hipétese, como ja vimos, tem importante regramento nos arts. 37, 8§ 4°, da

Carta Magna e no art. 12 da Lei de Improbidade Administrativa.

284 pAZZAGLINI FILHO; ROSA; FAZZIO JUNIOR, 1996, p. 124.
85 SANTOS, Carlos Frederico Brito dos apud NEVES; OLIVEIRA, 2012, p. 212.
2% NEVES; OLIVEIRA, 2012, p. 212.
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4.12 O Principio da Proporcionalidade na Aplicagdo do Sancionamento

Segundo Arnaldo Rizzardo, na aplicacdo das sancfes deve haver a sincronia

entre dois binbmios, sendo vejamos:

Vinga atualmente a tese, corroborada em varias decisdes, de que a
aplicacdo das sancdes se da de forma isolada ou cumulativamente,
sempre levando em conta a extensdo do dano e 0 proveito
patrimonial. Domina a doutrina anglo-americana da ponderacao dos
interesses em conflito (balance of convenience), ou a doutrina aleméa
do principio da proporcionalidade. Diante da pouca expressao da
les@o, afasta-se a incidéncia em bloco das penas cominadas. Tem-se
em conta a analise da conduta do agente, ndo se olvidando,
entende-se, que a lei seria lacunosa. Se de pequena monta a
vantagem ou prejuizo, suficiente uma unica sancao, evidenciando-se
exagerado o afastamento da fungdo, pois incidir-se-ia em um
sacrificio exagerado e inadequado a espécie praticada. Ordena-se
somente a reversdo dos bens ou implOe-se apenas a multa civil.
Dominaré a proporcionalidade, impondo a razoabilidade na aplicagéo
das sancbes, ndo unicamente com respeito ao quantum das
interdicbes ou punicdes. Defende-se a interpretagcdo da lei com

adequacéo e racionalidade para afastar injusticas flagrantes®’.

Como se Vvé, a proporcionalidade € elemento fundamental para o poder de
punir, sua limitagéo e regramento, devendo haver ponderagao entre a gravidade da
conduta e a necessidade de garantir a preservacao do patriménio publico.

O significado é destacado por Marcelo Cardozo da Silva:

Com efeito, do ponto de vista técnico-juridico, o preceito da
proporcionalidade é o meio destinado a superar eventual colisdo
existente entre normas de tipo principio, vale dizer, destinado a
estruturar a aplicacdo de principios colidentes; perfaz um conjunto de
critérios utilizado para a verificagdo de se determinada
atuacdo/omissdo estatal, que gerou restricdo a determinado direito
fundamental veiculado por intermédio de um principio, ndo foi
excessiva, arbitraria, desproporcional®®,

Na visdo de Paulo Roberto de Figueiredo Dantas, a respeito do rol de

sancodes e sua proporcionalidade/razoabilidade, dispde:

87 R1ZZARDO, 2012, p. 518.
28 S|LVA, Marcelo Cardozo da apud RIZZARDO, 2012, p. 518/519.
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Segundo a jurisprudéncia dominante, aquele rol de sancbes €
alternativo (e ndo cumulativo), cabendo ao magistrado eleger as
sancdes em conformidade com a extensdo do dano e proveito
patrimonial obtido pelo agente, em atencdo ao principio da
razoabilidade/proporcionalidade. Referidas sancdes, contudo, né&o
sdo inteiramente aplicAveis ao Presidente da Republica e aos
Parlamentares, que somente se sujeitam a perda da funcdo publica e
a suspensao dos direitos politicos nos termos da Constituicdo
Federal®®®.

No entendimento de Francisco Octavio de Almeida Prado:

O principio da proporcionalidade em sentido amplo, envolvendo a
conformidade ou adequacdo (razoabilidade), a exigibilidade ou
necessidade (sele¢cdo do meio menos oneroso) e a proporcionalidade
em sentido estrito (meio proporcionado ao fim), impde-se como
diretriz para a dosagem das penalidades e selecdo daquelas que se
apresentem compativeis com a efetiva gravidade das infracdes®®.

Rizzardo colaciona arestos emblematicos a respeito:

As sangOes do art. 12 da Lei 8.429/92 n&do sdo necessariamente
cumulativas, cabendo ao magistrado a sua dosimetria; alids, como
deixa claro o paragrafo Ginico do mesmo dispositivo".

Corrente a voz da doutrina de que é péssima a organizacdo do
sistema sancionatério da Lei 8.429/92, por ter agrupado, em uma
mesma categoria, infragcbes de gravidade altamente variavel, em
blocos fechados de sancdes, que ndo obedecem a um critério
sancionatério adequado e compativel. Dai o entendimento de que as
sangbes previstas nos incisos do art. 12 ndo precisariam incidir
sempre e em bloco, pela adog¢do da conjuncdo e a inumeras

penalidades, deixando ao julgador a tarefa de dosar a sanc&o®”.

Para Marcelo Figueiredo, designando-se o sentido de proibicdo do excesso:

De fato, € de se afastar a possibilidade da aplicagdo conjunta das
penas em bloco, obrigatoriamente. E dizer, hA margem de manobra

89 DANTAS, Paulo Roberto de Figueiredo. Direito Constitucional. 7. ed. S&o Paulo: Atlas, 2011, p.

213.

2% PRADO, Francisco Octavio de Almeida apud RIZZARDO, 2012, p. 519.

1 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. 12 Turma. Recurso Especial n° 505.068-PR. Administrativo.
Lei de Improbidade Administrativa. Principio da Proporcionalidade. Discricionariedade do Julgador na
Aplicacdo das Penalidades. Reexame de Matéria Fatica. Simula N.° 07/Stj. Brasilia, 09 de setembro
de 2003. Publicado no DJ de 29/09/2003. Disponivel em:
<http://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/7415887/recurso-especial-resp-505068-pr-2003-0041973-
1>. Acesso em: 06 jan. 2014.

92 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n° 534.475. Brasilia, 09 de dezembro de
2003. Publicado no DJ de 29/03/2003. Disponivel em:
<http://www.jusbrasil.com.br/topicos/534475/bem-publico-dominical>. Acesso em: 06 jan. 2014.
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para o juiz, de acordo com o caso concreto, aplicar as penas, dentre

as cominadas, isolada ou cumulativamente®®,

Dessa forma, vale dizer, na aplicacado das sanc¢des, seja de forma isolada ou
cumulativamente, deve-se levar em conta a extensédo do dano, consequentemente, o
aproveitamento patrimonial indevido do agente publico, mas ha que se notar,
especialmente, a predominancia da proporcionalidade, balanceada pelos interesses

em conflito.

3 FIGUEIREDO, Marcelo. Probidade Administrativa: comentarios & Lei 8.429/92 e legislacéo

complementar. 4. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2000, p. 114.
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5 ANALISE DA IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA EM RELACAO AOS
SUJEITOS DO ATO E CONSIDERAGCOES ACERCA DA EXCLUSAO DE ALGUNS
AGENTES POLITICOS

Abordaremos nesse capitulo os sujeitos dos Atos de Improbidade
Administrativa descritos nos artigos 1°, 2° e 3° da lei 8.429/92, cujo rol elenca os
sujeitos ativos ou 0s agentes a que a lei se destina, 0s quais se sujeitam aquelas
normas anteriormente estudadas. Num segundo momento, analisaremos a
repercussao e a controvérsia obtida com o julgamento da Reclamacdo 2138 pelo
STF, tendo como foco central da discussao a exclusdo de determinados entes
politicos a seguir delineados, fazendo mencdo ao Direito Administrativo
Sancionador. Detalharemos os respectivos dispositivos e a discussdo em torno da

citada excluséao.

5.1 Sujeitos do Ato de Improbidade Administrativa

Como ja mencionado, a Lei de Improbidade Administrativa define em seus
artigos iniciais quais sdo os sujeitos “capacitados” para a responsabilizagdo pela
pratica de atos corruptos, imorais, inidbneos, 0s quais se resumem em atos de
improbidade administrativa.

Assim, a lei adotou critérios para enquadrar todas as pessoas possiveis que
poderiam praticar tais atos, nomeando, tanto os 6rgdos centrais da Administracdo
Pulblica, o que denominamos Administracdo Publica Direta; a Administracdo Publica
Indireta ou fundacional, assim consideradas pelo Direito Administrativo as autarquias
(governo préprio), as empresas publicas, sociedade de economia mista e fundacoes;
as empresas ou entidades incorporadas ao patriménio publico; empresas ou
entidades cuja criacdo ou custeio 0 erario concorreu ou concorre com mais de
cinquenta por cento do patrimbénio ou da receita anual, empresa ou entidade que
receba subvencgéo, beneficio ou incentivo ou crédito do Poder Publico e por fim,
entidades para cuja criagdo ou custeio 0 erario concorre ou concorreu com menos

de cinquenta por cento do patriménio ou receita anual.
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5.2 Sujeito Passivo

Esmiucando-se melhor a definicdo, na primeira parte, encontramos mais

diretamente as pessoas as quais a lei se dirige, e que atuam pelo Poder Publico:

Art. 1° Os atos de improbidade praticados por qualquer agente
publico, servidor ou ndo, contra a administracdo direta, indireta ou
fundacional de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal, dos Municipios, de Territério, de empresa
incorporada ao patriménio publico ou de entidade para cuja criagao
ou custeio o erario haja concorrido ou concorra com mais de
cinglenta por cento do patriménio ou da receita anual, serdo punidos
na forma desta lei.

Paragrafo Unico. Estdo também sujeitos as penalidades desta lei os
atos de improbidade praticados contra o patrimbnio de entidade que
receba subvencdo, beneficio ou incentivo, fiscal ou crediticio, de
orgdo publico bem como daquelas para cuja criacdo ou custeio o
erario haja concorrido ou concorra com menos de cinqlenta por
cento do patrimonio ou da receita anual, limitando-se, nestes casos,
a sancdo patrimonial a repercusséo do ilicito sobre a contribuicdo
dos cofres publicos.?*

Enumerando os sujeitos passivos dos atos de improbidade administrativa,
notadamente para se evitar lacunas e contradicbes quanto ao alcance da definicao
dos sujeitos, Pazzaglini Filho bem especifica todos os 6rgdos e entidades que

podem ser incluidos na horma em comento:

1. As entidades da Federacdo: Unido, Estados, Municipios e Distrito
Federal.

2. Os ¢6rgaos da Administracdo Publica Direta do Poder Executivo
dos entes federativos, v. g., Ministérios, Secretarias Estaduais,
Municipais, Distritais, Advocacia Geral da Unido e Procuradorias
Administrativas e Judiciais.

3. As entidades da Administracdo indireta do Poder Executivo dos
entes do Estado:

. autarquias (pessoas juridicas de Direito Publico, instituidas por lei,
para a prestacdo de atividade, obras ou servicos publicos
descentralizados);

. autarquias sob regime especial: agéncias reguladoras de prestacéo
de servicos e das concessdes e permissdes respectivas (art. 21, XI,
e 8 2° I, do art. 177 da CF), Agéncia Nacional de
TelecomunicagBes (Anatel), criada pela Lei n® 9.472/97, Agéncia
Nacional do Petréleo (ANP),instituida pela Lei 9.478/97, Agéncia
Nacional de Energia Elétrica (Aneel), estabelecida pela lei 9.427/96,

294 BRASIL. Lei n° 8.429, de 2 de Junho de 1992. Rio de Janeiro, 2 de junho de 1992; 171° da
Independéncia e 104° da Republica. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8429.htm>. Acesso em: 04 jan. 2014.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%208.429-1992?OpenDocument
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republicada em 28-9-1998, e Agéncia Nacional das Aguas (ANA),
constituida pela Lei n°® 9.984/2000;
. fundacdes instituidas pelo Poder Publico [...]

sociedades de economia mista (pessoas juridicas de Direito
Privado, constituidas mediante autorizacdo legislativa, sob a forma
de sociedade anbnima, por capital publico e privado, para o
desempenho de atividade econdmica ou servico publico outorgado
pelo Estado);
. empresas publicas (pessoas juridicas de Direito Privado, instituidas
por lei, sob qualquer forma juridica, com capital exclusivamente
publico, para prestacao de atividade de natureza econémica).
4. As corporacbes legislativas nos ambitos federal, estadual,
municipal e distrital: Congresso Nacional, Senado Federal, Camara
dos Deputados, Assembleia Legislativa, CAmara Municipal e Camara
legislativa.
5. Os 6rgaos do Poder Judiciario nas esferas federal, estadual e
distrital: Supremo Tribunal Federal, Conselho Nacional de Justica,
Superior Tribunal de Justica, tribunais Regionais Federais e Juizes
Federais, Tribunais e Juizes do Trabalho, Tribunais e Juizes
Eleitorais, Tribunais e Juizes Militares, tribunais e Juizes dos Estados
e do Distrito Federal e seus organismos administrativos.
6. Os 6rgédos dos Ministérios Publicos federais, estaduais e Distritais:
Conselho Nacional do Ministério Publico, Procuradoria-Geral de
Justica, Colégio de Procuradores de Justica, Conselho Superior do
Ministério Publico, Corregedoria-Geral do Ministério Publico,
Procuradorias de Justica, Promotorias de Justica e seus organismos
auxiliares e de administracéo.
7. Os Tribunais de Contas da Unido, dos Estados e dos Municipios e
seus Orgaos auxiliares.
8. As empresas incorporadas ao patriménio publico: sociedades por
acOes de natureza privada absorvidas por empresa publica ou
sociedade de economia mista, que lhes sucede em direitos e
obrigacdes (art. 227 da Lei n° 6.404, de 4-12-1976 — Lei das
Sociedades por A¢oes).
9. As empresas provadas dependentes de controle direto ou indireto
do Poder Publico: entidades para cuja criagdo ou custeio o Erério
concorreu ou concorre com menos de 50% de seu patriménio ou
receita anual.
10. As entidades privadas de interesse publico, que manejam
dinheiros publicos a elas transferidos mediante subvencdes sociais e
econdmicas (transferéncias correntes ou contribuicdes parafiscais
compulsérias destinadas a cobrir despesas de empresas particulares
gue desempenham atividades de interesse do Estado), beneficios ou
incentivos fiscais (renlncias de parcelas de receitas do Poder
Publico com impostos em troca de investimentos de empresas
particulares em atividades por ele estimuladas) ou crediticios
(repasse de recursos publicos, a titulo de empréstimo subsidiado ou
a fundo perdido, para empreendimentos particulares estimulados
pelo Poder Publico), servicos sociais autbnomos (Senai, Senac,
Sesi, Sesc e outros assemelhados), organizacdes sociais sem fins
lucrativos, que desempenham atividades nas &reas de ensino, de
pesquisa cientifica, de desenvolvimento tecnoldgico, de protecdo e
preservacdo do meio ambiente, de cultura e de saude — Ongs, que
firmam contrato de gestdo com o Poder Puablico (Lei n° 9.637/98) -,
organizacGes da sociedade civil de interesses publico (OSCIP),
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sem fins lucrativos, que, mediante termo de parceria firmada com o
Poder Publico, utilizam bens ou recursos publicos na prestacdo de
servicos na area social ndo exclusivos do Poder Publico, tais como
assisténcia social, promocao gratuita de educacdo ou da saude,
promocdo da seguranca alimentar e nutricional, promoc¢do do
voluntariado, promoc¢ao do desenvolvimento econdmico e social e
combate a pobreza, promocao da ética, da paz, da cidadania, dos
direitos humanos, da democracia e de outros valores universais e
demais atividades arroladas no art. 3° da Lei n® 9.790/99, que
disciplinou tais organizagbes, e qualquer outro tipo de entidade

privada que receba ou administre valores de origem publica®®.

Neves e Oliveira fazem importante observacdo acerca da imputabilidade ou
ndo dos sindicatos e partidos politicos quando do enquadramento ou nao de

entidades diversas na forma do art. 1° e paragrafo anico da Lei 8.429/92:

Os sindicatos sdo pessoas juridicas de direito privado que néo
sofrem interferéncia ou intervencdo do Poder Publico, conforme
dispde o art. 8, |, da CRFB.**. Ressalte-se, no entanto, que 0s
sindicatos devem registrar seus estatutos no Ministério do Trabalho,
na forma do art. 558 da CLT, conforme entendimento fixado pela
Sumula 677 do STF, que estabelece: “Até que lei venha a dispor a
respeito, incumbe ao Ministério do Trabalho proceder ao registro das
entidades sindicais e zelar pela observancia do principio da
unicidade”®®’. N&o obstante o carater privado, os sindicatos podem
ser considerados sujeitos passivos da improbidade administrativa,
pois sdo destinatarios das denominadas contribui¢cdes sindicais. [...]
N&o obstante a natureza privada, os partidos politicos recebem
recursos de natureza publica, oriundos do Fundo Especial de
Assisténcia Financeira aos Partidos Politicos (Fundo Partidario). [...]
E facil perceber a natureza publica da maior parte dos recursos que
integram o Fundo Partidario e que sado destinados aos partidos.
Destarte, os partidos politicos podem ser inseridos no art. 1° da Lei
8.429/92 e considerados potenciais vitimas de improbidade

administrativa®®.

José Antonio Remédio faz importante diferenciacdo entre os sujeitos da
improbidade administrativa em relacdo aos sujeitos que detém legitimidade para

propor a acao civil por improbidade, afirmando que:

2% pAZZAGLINI FILHO, 2011, p. 6/7/8. (grifo do autor)

2% Art. 8. E livre a associagéo profissional ou sindical, observado o seguinte: | - a lei ndo podera
exigir autorizacdo do Estado para a fundagcdo de sindicato, ressalvado o registro no 6rgéo
competente, vedadas ao Poder Publico a interferéncia e a intervencdo na organizagéo sindical.
(BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 04 jan. 2014).

27 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Simula 677 de 24/09/2003. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?s1=677.NUME.%20NAO%20S.FL
SV.&base=baseSumulas>. Acesso em 04 jan. 2014.

2% NEVES; OLIVEIRA, 2012, p. 40/41/42.
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a) os sujeitos da improbidade correspondem aos agentes publicos e
terceiros que de alguma forma tenham concorrido ou contribuido
para a prética do ato improbo, ou dele se beneficiado (sujeito ativo),
e a pessoa juridica integrante da Administracdo Direta ou Indireta,
inclusive por extensao, lesada pelo ato improbo (sujeito passivo);

b) os sujeitos ou legitimados da acdo civil por improbidade
correspondem aos autores da acgdo, ou seja, 0o Ministério Publico e
pessoa juridica lesada (sujeitos ou legitimados ativos), e aos
respectivos réus ou demandados na ac¢do, entre as quais, 0s agentes
publicos e terceiros que tenham concorrido ou contribuido para a
pratica do ato improbo, ou dele se beneficiado (sujeitos ou
legitimados passivos)®®°.

Para Paulo Roberto de Figueiredo Dantas, “o sujeito passivo [...] € a entidade

lesada pelo ato, seja pessoa juridica de direito publico, seja pessoa juridica de

direito privado integrante da Administracéo Publica, seja ainda, [...] paraestatais®*®".
Nas licbes de Maria Sylvia Zanellla Di Pietro, ao enumerar as vitimas dos atos

de improbidade, o legislador ndo fora muito preciso, quando se verifica pelo

dispositivo legal, que:

O sujeito passivo abrange todas as pessoas juridicas publicas
politicas (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios); os érgaos
dos trés Poderes do Estado; a administracdo direta e indireta (esta
tltima compreendendo as autarquias, fundagfes, empresas publicas
e sociedades de economia mista); as empresas que, mesmo hao
integrando a administracdo indireta e ndo tendo a qualidade de
sociedade de economia mista ou empresa publica, pertencem ao
Poder Publico, porque a ele foram incorporadas; e também as
empresas para cuja criacao o erario publico concorreu com mais de
cinquenta por cento do patriménio ou da receita anual. E evidente
gue, neste Ultimo caso, trata-se de empresas que estdo sob controle
direto ou indireto do Poder Publico, pois, de outro modo, néo teria
sentido o Estado contribuir com parcela tdo significativa para a
formacgéo do patriménio da entidade e deixar seu controle em maos
do particular, em um ato de liberalidade inadmissivel quando se trata
de dinheiro publico. Neste Ultimo caso, a natureza juridica da
entidade ndo é tao relevante para fins de protecdo da lei como o fato
de ela administrar parcela de patriménio publico®*.

E tece sua critica ao dispor:

A redacdo da norma legal ndo foi muito feliz; para acompanhar a
redacdo da lei de acdo popular, deixou de lado a férmula hoje

299 REMEDIO, 2012, p. 498.
%0 DANTAS, 2011, p. 213.
%1 p| PIETRO, 2012, p. 890.
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utilizada na Constituicéo e em leis infraconstitucionais, de “empresas
sob controle direto ou indireto do poder publico”. E evidente que se a
empresa privada foi incorporada pelo Estado ou se este contribuiu
com mais de 50% para a formacao de seu patrimdénio, a mesma esta
sob controle estatal, ainda que ndo se enquadre como sociedade de

economia mista ou empresa publica®®?.

Em relacédo aos sujeitos passivos dos atos de improbidade, Neves e Oliveira
fazem trés observacdes a respeito dos dispositivos legais relacionados a matéria,

senao vejamos:

Em primeiro lugar, a alusdo as empresas incorporadoras ao
patriménio publico parece equivocada, uma vez que, nesse caso, as
referidas empresas séo extintas e absorvidas por pessoa juridica de
direito publico ou de direito privado da Administragdo Publica. Desta
forma, as empresas incorporadoras ao patriménio publico ndo séo
sujeitos passivos da improbidade, mas sim, as pessoas
administrativas incorporadoras.

[...]

Em segundo lugar, o paragrafo Unico do art. 1° da Lei de
Improbidade Administrativa refere-se a “entidade que receba
subvencgéo, beneficio ou incentivo, fiscal ou crediticio, de o6rgéo
publico”. As subvencbes, os beneficios e os incentivos fiscais
inserem-se no conceito de fomento publico, que significa o incentivo,
por parte da Administracdo, ao desenvolvimento de atividades
privadas de relevancia publica.

As subvencdes encontram-se definidas no art. 12, § 3° da Lei
4.320/1964, que estabelece normas gerias de Direito Financeiro e

dispde:
“Art. 12. A despesa sera classificada nas seguintes categorias
econbmicas:

(..)

8§ 3° Consideram-se subvencbes, para os efeitos desta lei, as
transferéncias destinadas a cobrir despesas de custeio das entidades
beneficiadas, distinguindo-se como: | — subvengfes sociais, as que
se destinem a instituicdes publicas ou privadas de carater
assistencial ou cultural, sem finalidade lucrativa; 1l — subvencdes
econbmicas, as que se destinem a empresas publicas ou privadas de
carater industrial, comercial, agricola ou pastoril”.

Em terceiro lugar, é preciso compreender a distingdo realizada pela
norma no tocante as entidades que recebem auxilio do Estado para
criagdo ou custeio. De um lado, o caput do art. 1° da Lei indica as
entidades para cuja criacdo ou custeio o erario haja concorrido ou
concorra com mais de cinquenta por cento do patriménio ou da
receita anual. Por outro lado, o paragrafo Unico do art. 1° da Lei
menciona as entidades que recebem subvencdo, beneficio ou
incentivo, fiscal ou crediticio, de 6rgédo publico, bem como aquelas
para cuja criacdo ou custeio o erario haja concorrido ou concorra
com menos de cinquenta por cento do patriménio ou da receita
anual.

%2 p| PIETRO, 2012, p. 890.
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[.]

Diversamente, entendemos que o paragrafo Unico do art. 1° da Lei
8.429/92 pretendeu restringir a aplicagcdo da “sancao patrimonial”
(exemplos: ressarcimento do dano, perda de bens) ao agente que
praticar improbidade contra as entidades ali mencionadas, mas néo
exigiu a efetiva ocorréncia do dano ao erario para sua
caracterizacdo. Vale dizer: se o ato tiver relagdo com 0s recursos
publicos repassados pelo Poder Publico as entidades indicadas no
paragrafo Unico da Lei, independentemente da ocorréncia do dano,

serd considerado ato de improbidade, na forma dos arts. 9° e 11 da

Lei de Improbidade Administrativa®®®.

Neves e Oliveira acrescenta que “[...] os prejuizos que ultrapassarem as
contribuicdes dos cofres publicos, as entidades privadas, [...] deverdo buscar o
ressarcimento desse montante por outra via, distinta da acdo de improbidade®**.

Fruto das manifestacdes populares ocorridas em todo o palis em Junho de
2013, a chamada Lei Anticorrupgéo, foi aprovada em menos de dois meses pelo
Congresso Nacional e tem por objetivo alcancar os corruptores, precipuamente, as
empresas e seus sécios, dirigentes ou administradores.

Os requisitos para aplicacdo dessa nova lei, em sintese, sédo: conduta ilicita
por parte da pessoa juridica e prejuizo ao poder publico nacional ou estrangeiro.

Para tanto, a Presidenta da Republica promulgou a Lei n°® 12.846, de 1° de
Agosto de 2013°®, dispondo sobre a responsabilizacdo administrativa e civil de
pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administracdo publica, nacional ou
estrangeira e outras providéncias.

Referida lei aplica-se as sociedades empresarias e as sociedades simples,
personificadas ou nao, independentemente da forma de organizacdo ou modelo
societario adotado, bem como a quaisquer fundac¢des, associacfes ou sociedades
estrangeiras que tenham sede ou representacao no territorio brasileiro, de fato ou de
direito, ainda que temporariamente.

Poder-se-ia alegar incompatibilidade ou derrogacédo do diploma legal acima
com a Lei de Improbidade Administrativa ou a Lei de Licitaces? Numa analise mais

minuciosa, me parece que nao ha confronto, sendo vejamos:

%93 NEVES; OLIVEIRA, 2012, p. 30/32/33/34.

%% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella; CARVALHO FILHO, José dos Santos apud NEVES; OLIVEIRA,
2012, p. 33.

%95 BRASIL. Lei n° 12.846, de 1° de agosto de 2013. Dispde sobre a responsabilizacdo administrativa
e civil de pessoas juridicas pela pratica de atos contra a administracdo publica, nacional ou
estrangeira, e da outras providéncias. Brasilia, 1° de agosto de 2013. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2013/1ei/112846.htm>. Acesso em: 03 fev. 2014.
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A propria lei em comento menciona no seu artigo 30, a ndo afetagdo ao

disposto na Lei de Improbidade, muito menos a lei de licitacdes, in verbis:

Art. 30: A aplicacdo das sancdes previstas nesta Lei ndo afeta os
processos de responsabilizacdo e aplicacdo de penalidades
decorrentes de:

| - ato de improbidade administrativa nos termos da Lei n° 8.429, de 2
de junho de 1992; e

Il - atos ilicitos alcancados pela Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993,
ou outras normas de licitagdes e contratos da administracdo publica,
inclusive no tocante ao Regime Diferenciado de Contratacdes
Publicas - RDC instituido pela Lei n° 12.462, de 4 de agosto de 2011.

Além do que, a lei amplia o rol de sanc¢Bes, quais sejam: perdimento dos
bens, direitos ou valores, suspenséo ou interdicdo parcial de atividades, dissolucao
compulséria e proibicdo de receber incentivos, subsidios, subvencdes, doacdes ou

empréstimos, sendo vejamos:

Art. 19. Em razéo da préatica de atos previstos no art. 5° desta Lei, a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, por meio das
respectivas Advocacias Publicas ou 6rgéos de representacao judicial,
ou equivalentes, e o Ministério Publico, poderdo ajuizar agdo com
vistas a aplicacdo das seguintes sancdes as pessoas juridicas
infratoras:

| - perdimento dos bens, direitos ou valores que representem
vantagem ou proveito direta ou indiretamente obtidos da infragéo,
ressalvado o direito do lesado ou de terceiro de boa-fé;

Il - suspenséo ou interdi¢cdo parcial de suas atividades;

Il - dissolugdo compulsoria da pessoa juridica;

IV - proibicdo de receber incentivos, subsidios, subvenc¢des, doacdes
ou empréstimos de 6rgaos ou entidades publicas e de instituicdes
financeiras publicas ou controladas pelo poder publico, pelo prazo
minimo de 1 (um) e maximo de 5 (cinco) anos.

5.3 Sujeito Ativo

No art. 2° sdo detalhadas as varias modalidades de ingresso para exercer

atividades publicas:

Reputa-se agente publico, para os efeitos desta lei, todo aquele que
exerce, ainda que transitoriamente, ou sem remuneragdo, por
eleicdo, nomeacdao, designacédo, contratacdo ou qualquer outra forma


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8429.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8429.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8666cons.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2011/Lei/L12462.htm
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de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou fung¢do nas

entidades mencionadas no artigo anterior>®®.

Fabio Medina Osoério, muito bem relata os tipos de agentes publicos:

Agentes publicos sédo todas as pessoas que desempenham funcao
publica em todos os seus niveis e hierarquias, em forma permanente
ou transitéria, por eleicdo popular, designacdo direta, por concurso
ou por qualquer outro meio legal. Estende-se essa definicdo a todos
0s magistrados, membros do Ministério Publico, funcionérios,
empregados, governantes e outros analogos, o que implica
considerar nesta categoria também os chamados ‘agentes politicos’,

sem duavida alguma®”’.

Pazzaglini Filho, Rosa e Fazzio Junior, trazem a definicdo do sujeito passivo

nos atos de improbidade administrativa:

Ja quanto ao

observacéao:

E sujeito passivo a pessoa juridica de direito publico interno (Unido,
Estado, Municipio, Autarquia) ou a pessoa juridica de direito privado
(Empresa Publica, Sociedade de Economia Mista, empresa com
desenvolvimento de capitais publicos). Quer dizer, sujeito passivo da
improbidade administrativa é qualquer entidade publica ou particular
gue tenha participagdo de dinheiro publico em seu patriménio ou
receita anual*®.

sujeito ativo da improbidade administrativa, fazem importante

[..] conceito de agente publico dissonante com a doutrina
administrativa, seja por ampliacdo, ao envolver participes de
entidades privadas, seja por minimizagédo, ao excluir os integrantes
de concessionarias e permissionarias de servigcos publicos né&o
criadas, custeadas, subvencionadas ou beneficiadas pelo erario®®,

Resumem o sujeito ativo proprio, como:

. qualquer pessoa capaz;
. com vinculo permanente ou temporario;

%% BRASIL. Lei n° 8.429, de 2 de Junho de 1992. Rio de Janeiro, 2 de junho de 1992; 171° da

Independéncia

e

104° da Republica. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I8429.htm>. Acesso em: 04 jan. 2014.
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2007, p. 207.

OSORIO, Fabio Medina. Teoria da Improbidade Administrativa. S&o Paulo: Revista dos Tribunais,

%8 pAZZAGLINI FILHO; ROSA; FAZZIO JUNIOR, 1996, p. 37.
%99 pAZZAGLINI FILHO; ROSA; FAZZIO JUNIOR, 1996, p. 42.
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. a titulo remunerado ou néo;

. homeada, designada, comissionada, eleita ou contratada;
. ou por qualquer forma investida ou vinculada;

. em exercicio nas pessoas juridicas previstas no art. 1°%°,

E acrescentam:

s

A extrema ductibilidade conceitual ndo é absoluta, permitindo
excecgbes, mas apenas aquelas de raiz constitucional porque a Lei
em tela intenta regulamentar o ditame constitucional do art. 37, § 4°.
Os casos excepcionais, que ndo admitem a incidéncia plena das
sancoes da Lei em questdo, sdo aqueles que pertinem ao Presidente
da Republica, Senadores e Deputados Federais e Estaduais, matéria
quge1 lse vera, adiante, na abordagem das san¢fes gravadas no art.
127,

Na mesma esteira, Di Pietro, dispde que:

Quanto aos servidores publicos, todas as categorias estdo incluidas,
independentemente de ocuparem cargos efetivos, em comissao ou
vitalicios, fun¢des ou empregos publicos, seja o regime estatutario ou
contratual, seja a fungdo permanente ou transitéria, seja qual for a

forma de provimento®*.

Neves e Oliveira classificam os agentes publicos em dois grandes grupos,
sendo o primeiro de agentes publicos de direito, compreendendo 0s agentes
politicos, os servidores publicos (estatutarios, trabalhistas ou celetistas e
temporarios) e particulares em colaborac¢do. No segundo grupo, ficariam os agentes

publicos de fato, divididos em putativos e necessarios.

Assim discorrem que:

Os agentes de fato putativos acreditam possuir legitimidade para o
desempenho da funcdo publica em situacdo de normalidade.
Exemplo: agentes publicos que desempenham a fung&o publica sem
a aprovagdo em concurso publico valido. Os agentes de fato
necessarios exercem fungao publica em situacdes de calamidade ou
de emergéncia. Exemplo: particulares que, espontaneamente,

auxiliam vitimas em desastres naturais®*®,

19 pAZZAGLINI FILHO; ROSA; FAZZIO JUNIOR, 1996, p. 43.
311 pAZZAGLINI FILHO; ROSA; FAZZIO JUNIOR, 1996, p. 43.
12 p| PIETRO, 2012, p. 891.

13 NEVES; OLIVEIRA, 2012, p. 44.
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J& na visdo de Paulo Roberto de Figueiredo Dantas, os atos de improbidade

em discussdo podem ser conceituados como préprios e improprios, sendo vejamos:

[...] Serd ato de improbidade préprio quando praticado por agente
publico; sera improprio (ou por equiparacdo), por sua vez, quando
praticado por particular que concorre, de alguma maneira, para o ato
de improbidade.

[...]

Em suma, para que possa ser imputado a um agente um ato de
improbidade administrativa, basta que este tenha investido numa
funcdo publica, seja por eleicdo, seja por contratacdo, concurso ou

em comissao, e que a exerca efetivamente®',

Marcelo Figueiredo enumera quem podera se enquadrar como sujeitos ativos

da conduta que afronta a probidade:

a) Os agentes publicos, servidores publicos (estatutarios, celetistas
ou remanescentes de regimes pretéritos) das entidades publicas
(Administracéo direta, autarquias e fundagfes publicas).

[...]

b) Os servidores publicos (servidores celetistas) dos entes
governamentais privados (fundagbes governamentais privadas,
sociedades de economia mista e empresas publicas);

c) Os contratados, particulares exercendo transitoriamente funcdes
estatais, sem vinculo profissional (dentre outros, representacdes da
sociedade civil em conselhos ou comissdes de licitacdo, jurados,
mesarios em eleigédo, etc.);

d) Os agentes politicos, respeitadas as disposi¢des constitucionais;
e) Aqueles que ndo sdo servidores ou agentes politicos, mas que,
todavia, “induziram ou concorreram para a pratica do ato de
improbidade ou dele se beneficiaram sob qualquer forma direta ou
indireta”. Terceiros portanto, servidores ou nao; dai por que a dicgao
do art. 1° c/c o art. 3% “no que couber™.

E a pessoa juridica pode ser sujeito ativo do ato de improbidade? Waldo

Fazzio Junior tem a melhor resposta:

Em tese, parece inexistir obstaculo quanto a admissao de pessoa
juridica como sujeito ativo de improbidade administrativa. Contudo,
consoante o sistema adotado pela Lei n.° 8.429/92 (teoria do 6rgéo),
a responsabilidade direta deve ser imputada a um agente publico. E
gue sO a pessoa fisica estad apta a conferir subjetividade a conduta
tipificada como violadora da moralidade administrativa. E certo, por
outro lado, que a pessoa juridica pode comparecer como beneficiaria
do ato, circunstancia que, certamente, pode Ihe emprestar,

%14 DANTAS, 2011, p. 2012. (grifo do autor)
%15 FIGUEIREDO, 2009, p. 52/53.
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eventualmente, a legitimacdo passiva na agdo civil de

improbidade®®.

Como se V&, sdo sujeitos ativos da improbidade o agente publico e o terceiro
que, mesmo nao estando na qualidade de agente publico, induza ou concorra para a
pratica desse malfadado ato de improbidade. Assim, se submetem eles as sancdes
de improbidade adequadas ainda que nédo tenham percebido qualquer vantagem em

beneficio proprio.

5.4 Terceiro

Ja o art. 3° da Lei n°® 8.429, de 2 de junho de 1992, avanca na extensdo da
punibilidade aqueles que, ainda que excluidos da conceituacdo de agente publico,
tem participacdo, de alguma forma, na lesdo aos interesses publicos, pois tem em

maos a administracdo de bens publicos:

As disposi¢cOes desta Lei sdo aplicaveis, no que couber, aquele que,
mesmo ndo sendo agente publico, induz ou concorra para a prética
do ato de improbidade ou dele se beneficie sob qualquer forma direta
ou indireta®"’.

Complementa Fabio Medina Osoério, sobre a necessidade da Administracdo
Publica de buscar auxilio nas pessoas fisicas ou juridicas que embora realizem

prestacao de servico publico ou execucdo, embora de natureza privada:

Assim, os agentes particulares que tratam com as coisas publicas,
gue prestam servigos publicos ou exercem, embora transitoriamente,
funcbes publicas, sempre que envolvam o manejo de recursos
publicos, estdo submetidos ao dever de probidade administrativa.
Também os particulares que atuem em conjunto com 0s agentes
publicos, na violagdo do dever de probidade administrativa, podem

ser sancionados, nos termos legais, por seus atos®',

%15 EAZZI0 JUNIOR, 2012, p. 49.
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Em relacdo a terceiros, Marcelo Figueiredo desenvolve interessante

argumentagao:

O terceiro, o particular, aquele que nao é servidor ou agente publico,
segundo a lei, somente podera ser co-autor ou participante na
conduta ilicita. De fato, o agente ou servidor publico é quem disp&e
efetivamente de meios e condicbes muito mais eficazes de
realizacdo das condutas materiais (positivas ou nhegativas),
porquanto € dele o praticar o ato estatal lesivo. Isso ndo impede que
0 particular ou terceiro seja o mentor intelectual da acdo de

improbidade, seja o verdadeiro “gerente” dos atos ilicitos [...]**.

E arremata afirmando:

Finalmente, registre-se que, caso o “terceiro” seja beneficiado com a
acao ilicita, incorrera nas sangdes previstas na lei, salvo a perda de
funcdo publica, como é natural, ausente tal requisito. O artigo em
foco possibilita, ainda, o “enquadramento” de todos aqueles que
possam ndo estar incluidos na definicdo de agente publico dos arts.
2° e 1°, paragrafo Gnico®®.

Nesse mesmo sentido, Paulo Roberto Dantas, elucida a questao da figura do

particular equiparado ao agente publico, quando:

Percebe-se, portanto, que o particular é equiparado a figura do
agente publico, para efeitos de improbidade administrativa (artigo 3°).
A Unica diferenca € que ndo lhe sdo aplicadas todas as sancgbes a
gue estdo sujeitos 0s agentes publicos, mas tdo somente a obrigagdo

de reparar o dano e a indisponibilidade dos bens***.

Nessa mesma esteira, conceituando a expressdo agente publico, leciona

Waldo Fazzio Junior:

Toda pessoa natural que exerce cargo, emprego ou fungéo publica é
agente publico. A locugcdo agente publico compreende todas as
pessoas que mantém vinculo de trabalho, temporario ou permanente,
a qualquer titulo, com o Estado. Vale para a administracdo direta e
indireta, quer dizer, designa a pessoa natural que, sob qualquer
pretexto, exerce atividade tipica do Estado®?.

19 FIGUEIREDO, 2009, p. 58. (grifo do autor)
%20 FIGUEIREDO, 2009, p. 58. (grifo do autor)
2L DANTAS, 2011, p. 2012. (grifo do autor)

%22 EAZZ10 JUNIOR, 2012, p. 47. (grifo do autor)
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E elucida a questdo de ser o agente publico, dependente ou ndo, do

percebimento da remuneragao:

Esclareca-se, ainda, que ndo é o fato de receber remuneracédo da
Administracdo direta ou indireta que caracteriza, essencialmente, o
agente publico, mas o exercicio da atividade publica. E iterativo nos
Tribunais brasileiros, que ndo é agente publico somente aquele que
recebe numeréario dos cofres publicos, mas todo aquele que exerce
uma funcdo publica, qualguer que seja a natureza do vinculo e do

respectivo encargo (de império, de gesto, ou técnica)**.

Podemos até dizer que, na visdo Fazzio Junior, sob o plano constitucional, ha
diferenciacéo entre servidores publicos e agentes publicos, conquanto o art. 37, § 5°,
menciona o prazo de prescricdo para servidor ou ndo, bem como o seu § 6° faz
citacdo aos danos causados por agentes, que nessa qualidade causarem a
terceiros®*,

Para corroborar o alegado, analisemos os dois dispositivos, in verbis:

Art. 37. A administragdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia e, também, ao seguinte:

[...]

8§ 5° - A lei estabelecerd os prazos de prescricdo para ilicitos
praticados por qualquer agente, servidor ou nao, que causem
prejuizos ao erario, ressalvadas as respectivas acgbes de
ressarcimento.

[...]

8 6° - As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado
prestadoras de servicos publicos responderdo pelos danos que seus
agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito

de regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa®®.

Wallace Paiva Martins Junior reforca a extensdo da incidéncia da lei,
enquanto atinge ndo so6 o servidor publico, mas também particulares em colaboracéo

com o estado, sendo vejamos:

A incidéncia da lei ndo se esgota no servidor publico; abrange
também o particular em colaboracdo com a Administracdo Publica
(tabelides, jurados, mesarios, concessionarios de servico publico

23 EAZZ10 JUNIOR, 2012, p. 47.

%4 EAZZ10 JUNIOR, 2012, p. 47

%5  BRASIL. Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 04 jan. 2014.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm

127

etc.); enfim, alcanca o género maior e mais abrangente, que € o de

agente publico, incluindo o agente politico®?®.

Sobre a pratica, quase que em sua totalidade, da presenca de um terceiro nos
atos de corrupcdo administrativa caracterizada pela improbidade, Pazzaglini Filho,

Rosa e Fazzio Junior asseveram que:

A experiéncia com casos de improbidade administrativa evidencia
gue quase sempre h& um terceiro, estranho aos quadros da
Administracdo Publica que, ou concorre para a pratica do ato ou dele
se beneficia, junto com o agente publico envolvido. Suborno direto ou
indireto e favorecimento predominam nesta area, em que, sobretudo
nos casos que envolvem grandes valores, dificimente o agente
publico atua isoladamente®?’.

Para que nao paire davidas sobre a extensdo da incidéncia da Lei nas
pessoas e entes que podem se sujeitar as sancfes da LIA, O Superior Tribunal de
Justica assim disp0s trazido por Arnaldo Rizzardo:

S&o sujeitos ativos dos atos de improbidade administrativa ndo sé os
servidores publicos, mas todos aqueles que estejam abrangidos no
conceito de agente publico, insculpidos no art. 2° da Lei n° 8.429/92.
Deveras, a Lei Federal n° 8.429/92 dedicou cientifica atengdo na
atribuicdo da sujeicdo do dever de probidade administrativa ao
agente publico, que reflete internamente na relacdo estabelecida
entre ele e a Administracdo Publica, superando a nocao de servidor
publico, com uma visdo mais dilatada do que o conceito do
funcionario publico contido no Codigo Penal (art. 327).

Hospitais e médicos conveniados ao SUS que além de exercerem
funcdo publica delegada, administram verbas publicas, sdo sujeitos
ativos dos atos de improbidade administrativa.

Imperioso ressaltar que o ambito de cognicdo do STJ, nas hipéteses
em que se infirma a qualidade, em tese, de agente publico passivel
de enquadramento na Lei de Improbidade Administrativa, limita-se a
aferir a exegese da Legislacdo com o escopo de verificar se houve
ofensa ao ordenamento.

Esta Corte Federal Superior ja firmou entendimento no sentido de
gue o conceito de agente publico se estende aos médicos
administradores de entidade hospitalar privada que administram
recursos publicos provindos do Sistema Unico de Salde, em razéo
da amplitude conferida ao conceito de funcionéario puablico, ao que se
extrai da letra mesma do art. 217, § 1°, do Céodigo Penal®?®.

26 MARTINS JUNIOR, 2001, p. 243.

%27 pAZZAGLINI FILHO; ROSA; FAZZIO JUNIOR, 1996, p. 45.

%28 BRASIL. Superior Tribunal Justica. 62 Turma. Recurso Especial n° 277.045/PR. Relator Ministro
Hamilton Carvalhido Brasilia, 25 de agosto de 2004. Publicado no DJU de 13/12/2004 apud
RIZZARDO, 2012, p. 376/377.
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Quanto a terceiros, seguinte corrente jurisprudencial do Tribunal de Justica de

Sao Paulo, Wallace Paiva Martins Junior acentua:

[...] O art. 3° da lei Federal n. 8.429/92 representa sensivel avanco no
trato da matéria, pois a Lei Federal n. 3.502/58 ndo punia a conduta
dos terceiros estranhos ao servico publico, mas somente a de

servidores publicos, gerando uma incompreensivel impunidade®®.

E ainda faz uma analise da intencédo do legislador e das consequéncias da

expressdo “no que couber” na aplicagdo das sancgbes legais aplicaveis ao

beneficiario ou participe:

[...]

a) se ele ndo for agente publico, ndo poderé sofrer a sangao privativa
de perda da fungéo publica, sem embargo das demais, formando em
algumas delas (o ressarcimento do dano) a relagédo de solidariedade
criada pelo art. 3°; b) se ele for agente publico, sofrera a incidéncia
de todas as sancgdes legais, mesmo sendo participe ou

beneficiario®°.

5.5 Exclusdo de determinados Agentes Politicos do rol previsto na Lei

de Improbidade Administrativa e o Direito Administrativo Sancionador

Para Ana Carolina Carlos de Oliveira “[...] a severidade das previsdes da Lei

de Improbidade Administrativa é tamanha que enseja, inclusive, a contestacao

dogmatica acerca de sua natureza — penal ou administrativa

331»

Sobre a moralidade no exercicio de qualquer funcédo publica, Wallace Paiva

Martins Janior acentua que:

A lei visa o resgate da moralidade no exercicio de toda e qualquer
funcdo publica, de qualquer poder exercido, ndo fazendo nenhuma
restricdo em sua aplicabilidade, sem prejuizo das sancdes
disciplinares especificas dispostas no estatuto proprio dessas

carreiras®?,

%29 BRASIL. Tribunal de Justica. 8% Cam. De Direito Publico, Agl 66.218-5/6, Sdo Paulo, Relator:
Desembargador Antdnio Villen, 29/04/1998, v.u. apud MARTINS JUNIOR, 2001, p. 251.
%0 MARTINS JUNIOR, 2001, p. 252.

331

OLIVEIRA, Ana Carolina Carlos de. Hassemer e o Direito Penal Brasileiro: Direito de intervencdo,

sancdo penal e administrativa. Sdo Paulo: IBCCRIM, 2013, p. 209.
%2 MARTINS JUNIOR, 2001, p. 251.
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Nessa esteira, chegamos ao ponto crucial da discussao acerca da excluséao
de alguns agentes politicos do rol previsto na Lei diante do julgamento proferido na
Reclamacao 2138/DF pelo STF**,

Antes de mais nada, faremos um breve estudo acerca das regulamentacfes
para julgamento das autoridades politicas, o que se mostra, ao menos
preliminarmente, necessario.

Neves e Oliveira discorrem a respeito da abrangéncia da conceituacao de

agente publico e as devidas excecoes:

Interessa-nos, todavia, a discussdo concreta quanto a conceituacao
de agente politico. Trata-se da (im)possibilidade de aplicacdo da Lei
8.429/1992 a determinados agentes politicos que cometem atos de
improbidade caracterizados como crimes de responsabilidade.

A celeuma em torno da submissdo dos agentes politicos a Lei
8.429/1992 decorre da interpretacdo sistematica do texto
constitucional, que distingue a improbidade administrativa e os
crimes de responsabilidade.

De um lado, o art. 37, § 4° da CRFB, regulamentado pela Lei
8.429/1992, trata da improbidade administrativa que pode ser
praticada por todo e qualquer agente publico.

De outro lado, os arts. 52, I, 85, V e 102, |, c, todos da CRFB
regulamentados pelas Leis 7.106/1983 e 1.079/1950 e pelo Decreto-
lei 201/1967, mencionam os atos de improbidade praticados por
determinados agentes politicos, que s@o qualificados como crimes de
responsabilidade.

[...]

A Lei 1.079/1950, com a redacdo conferida pela lei 10.028/2000,
regula os crimes de responsabilidade praticados pelos seguintes
agentes: a) presidente da Republica (art. 4°); b) Ministros de Estado
(art. 13); c¢) Ministros do Supremo Tribunal Federal (art. 39); d)
Presidentes de Tribunais, Superiores ou ndo, que exercem cargo de
direcdo ou equivalentes, no que diz respeito aos aspectos
orcamentarios (art. 39-A); e) Procurador-Geral da Republica (art. 40);
f) Advogado-Geral da Unido (art. 40-A, paragrafo Unico, I); Q)
Procuradores-Gerais do Trabalho, Eleitoral e Militar, Procuradores-
Gerais de Justica dos Estados e do Distrito Federal, procuradores-
Gerais dos Estados e do Distrito Federal, dos 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
de fungbes de chefia das unidades regionais ou locais das
respectivas instituicdes (art. 40-A, paragrafo Unico, Il); e h)

Governadores dos Estados e seus Secretarios (art. 74)%%.

%3 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Reclamacdo 2.138/DF, Relator: Ministro Nelson Jobim.
Redator para Acorddo: Ministro Gilmar Mendes. Tribunal Pleno, Publicado no DJe n° 70 de
18/04/2008 (Informativo de Jurisprudéncia do STF 471). Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=2138&classe=Rcl&origem
=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M>. Acesso em 04 jan. 2014.

% NEVES; OLIVEIRA, 2012, p.47.
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No que se refere ao tratamento dado pela Lei ao Chefe do Executivo, leciona

Rizzardo que:

O Presidente da Republica segue as regras dispostas nos arts. 85 a
86 da Constituicdo Federal, cujos dispositivos designam as infracbes
gue geram os crimes de responsabilidade. Segundo o paragrafo
Unico, esses crimes serdo definidos em lei especial, que
estabelecera as normas de processo e julgamento. Ainda, existe
sobre o assunto, a Lei 1.079/1950%%, gue ainda persiste em varios

pontos que definem os crimes de responsabilidade®*°.

Além de prever os crimes abaixo, ao longo dos arts. 5° a 12, a Lei 1079/50

discrimina as varias condutas que tipificam cada uma das figuras constantes dos

incisos abaixo:

Art. 85 - S&@o crimes de responsabilidade os atos do Presidente da
republica que atentem contra a Constituicdo Federal e,
especialmente, contra:

| — a existéncia da Uniéo;

Il — o livre exercicio do Poder Legislativo, do Poder Judiciario, do
Ministério Publico e dos Poderes constitucionais das unidades da
Federacéo;

IIl — o exercicio dos direitos politicos, individuais e sociais;

IV — a seguranca interna do Pais;

V — a probidade administrativa;

VI — a lei orcamentéria;

VIl — o cumprimento das leis e das decisées judiciais®’.

Vale lembrar que as regras supra seguem, obrigatoriamente, as exigéncias do

art. 86 da Carta Magna, o chamado juizo de admissibilidade, em cuja votacéo,

exige-se dois tercos da Camara dos Deputados®®.

A aplicacdo da Lei 8.429/92 aos agentes politicos, submetidos ao regime

especial do crime de responsabilidade, € bastante controvertida na atualidade.

%% BRASIL, Lei n° 1.079, de 10 de abril de 1950. Rio de Janeiro, 10 de abril de 1950. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L1079.htm>. Acesso em 04 jan. 2014.
%% RIZZARDO, 2012, p. 532.
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BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 04 jan. 2014.
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Art. 86. Admitida a acusacao contra o Presidente da Republica, por dois tercos da Camara dos

Deputados, sera ele submetido a julgamento perante o Supremo Tribunal Federal, nas infracdes
penais comuns, ou perante o Senado Federal, nos crimes de responsabilidade. (BRASIL.

Constituicdo

da

Republica  Federativa do  Brasil de  1988. Disponivel  em:

<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em 04 jan. 2014).
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Sobre a polémica, existem, em resumo, segundo Neves e Oliveira, trés

entendimentos:

Primeiro entendimento: o0s agentes politicos submetidos a
legislacdo especial, que versa sobre os crimes de responsabilidade,
ndo se submetem a Lei 8.429/92. Isto porque a Constituicdo teria
dispensado dois tratamentos distintos para os atos de improbidade:
(a) os agentes publicos em geral sujeitam-se aos termos do art. 37, 8§
4° da CRFB, regulamentado pela lei 8.429/92; e (b) os agentes
politicos submetem-se as regras especificas do crime de
responsabilidade, na forma dos arts. 52, I, 85, V e 102, I, ¢, dentre
outras normas, da CRFB, regulamentados pela Lei 1.079/1950, pelo
DL 201/1967 e pela Lei 7.106/1983.

Essa foi a orientagdo adotada pelo STF quando do julgamento da
Reclamacgéo 2.138/DF, que versava sobre a pratica de improbidade
administrativa/crime de responsabilidade por Ministro de Estado. De
acordo com o entendimento majoritario dos Ministros da Suprema
Corte, os agentes politicos, por estarem regidos por normas
especiais de responsabilidade, ndo respondem por improbidade
administrativa, com fundamento na Lei 8.429/1992, mas apenas por
crime de responsabilidade em acdo que somente pode ser proposta
perante o STF nos termos do art. 102, I, c, da CRFB.

A nosso ver, no entanto, ndo é possivel falar em jurisprudéncia
consolidada do STF, uma vez que a decisdo em comento foi
proferida por maioria apertada dos Ministros (seis X cinco) e a
composicao atual da Corte é substancialmente diferente daquela que
proferiu a deciséo.

Segundo entendimento: o0s agentes politicos sujeitam-se as
sanc¢des de improbidade administrativa, previstas na lei 8.429/1992,
e as sancdes por crime de responsabilidade, tipificadas na lei
1.079/1950, no DL 201/1967 e na Lei 7.106/1983, que podem ser
aplicadas de forma cumulativa sem que isso configure bis in idem.
[...]

Terceiro entendimento: os agentes politicos podem ser réus na
acdo de improbidade administrativa, com a consequente aplicacédo
das sancdes da Lei 8.429/92, salvo aquelas de natureza politica que
somente podem ser aplicadas por meio do respectivo processo por
crime de responsabilidade, com fundamento na Lei 1.079/1950, no
DL 201/1967 e na Lei 7.106/1983.

O terceiro entendimento parece ser o mais adequado. N&do ha que se
falar em imunidade do agente politico a aplicacdo da lei de
Improbidade  Administrativa. A interpretacdo sistematica do
ordenamento juridico demonstra que a intengcdo do legislador
constituinte foi a de estabelecer regras especiais para 0s agentes
politcos que cometerem atos de improbidade/crimes de
responsabilidade em relacdo exclusivamente a aplicacédo de sancdes
politicas (perda do cargo e inabilitacdo temporaria para o exercicio
de fung&o publica), mas ndo no tocante as demais san¢fes que néo
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possuem carater politico e que estdo previstas no art. 12 da Lei
8.429/1992%%,

A Reclamacao n° 2138-6/DF tramitou durante o Supremo Tribunal Federal,
pelo uso de bem publico, culminando na condenac¢éo de Ministro pela pratica de ato
de improbidade administrativa®®.

Como se V€, de acordo com a Reclamacao, o Ministério Publico interpds Acao
de Improbidade Administrativa contra Ronaldo Mota Sardemberg, Ministro —Chefe
da Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica.

Consoante peticdo inicial, a improbidade administrativa consistiria na
solicitacao e utilizagédo indevidas de aeronaves da FAB para transporte particular seu

e de terceiros, sem vinculacdo as suas atividades funcionais.

%9 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Reclamacdo 2.138/DF, Relator: Ministro Nelson Jobim.
Redator para Acorddo: Ministro Gilmar Mendes. Tribunal Pleno, Publicado no DJe n® 70 de
18/04/2008 (Informativo de Jurisprudéncia do STF 471) apud NEVES; OLIVEIRA, 2012, p. 49/50/52.
%9 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Reclamacdo 2.138/DF, Relator: Ministro Nelson Jobim.
Redator para Acorddo: Ministro Gilmar Mendes. Tribunal Pleno, Publicado no DJe n® 70 de
18/04/2008 (Informativo de Jurisprudéncia do STF 471). Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=2138&classe=Rcl&origem
=AP&recurso=0&tipoJulgamento=M>. Acesso em 04 jan. 2014. RECLAMACAO. USURPACAO DA
COMPETENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. CRIME
DE RESPONSABILIDADE. AGENTES POLITICOS. I. PRELIMINARES. QUESTOES DE ORDEM. I.1.
Questdo de ordem quanto a manutencdo da competéncia da Corte que justificou, no primeiro
momento do julgamento, o conhecimento da reclamacéo, diante do fato novo da cessacdo do
exercicio da funcéo publica pelo interessado. Ministro de Estado que posteriormente assumiu cargo
de Chefe de Misséo Diplomética Permanente do Brasil perante a Organizagdo das Nacdes Unidas.
Manutencdo da prerrogativa de foro perante o STF, conforme o art. 102, I, ¢, da Constituico.
Questdo de ordem rejeitada. I. [...] Il. MERITO. 1. Improbidade administrativa. Crimes de
responsabilidade. Os atos de improbidade administrativa séo tipificados como crime de
responsabilidade na Lei n® 1.079/1950, delito de carater politico-administrativo. Il. 2. Distincdo entre
o0s regimes de responsabilizagdo politico-administrativa. O sistema constitucional brasileiro distingue o
regime de responsabilidade dos agentes politicos dos demais agentes publicos. A Constituicdo nao
admite a concorréncia entre dois regimes de responsabilidade politico-administrativa para os agentes
politicos: o previsto no art. 37, § 4° (regulado pela Lei n° 8.429/1992) e o regime fixado no art. 102, I,
¢, (disciplinado pela Lei n° 1.079/1950). Se a competéncia para processar e julgar a acdo de
improbidade (CF, art. 37, § 4°) pudesse abranger também atos praticados pelos agentes politicos,
submetidos a regime de responsabilidade especial, ter-se-ia uma interpretacdo ab-rogante do
disposto no art. 102, 1, ¢, da Constituicdo. Il. 3. Regime especial. Ministros de Estado. Os Ministros de
Estado, por estarem regidos por normas especiais de responsabilidade (CF, art. 102, I, c; Lei n°
1.079/1950), ndo se submetem ao modelo de competéncia previsto no regime comum da Lei de
Improbidade Administrativa (Lei n° 8.429/1992). Il. 4. Crimes de responsabilidade. Competéncia do
Supremo Tribunal Federal. Compete exclusivamente ao Supremo Tribunal Federal processar e julgar
os delitos politico-administrativos, na hipétese do art. 102, I, ¢, da Constituicdo. Somente o STF pode
processar e julgar Ministro de Estado no caso de crime de responsabilidade e, assim, eventualmente,
determinar a perda do cargo ou a suspensao de direitos politicos. Il. 5. Acdo de improbidade
administrativa. Ministro de Estado que teve decretada a suspensdo de seus direitos politicos pelo
prazo de 8 anos e a perda da funcao publica por sentenca do Juizo da 142 Vara da Justica Federal -
Secdao Judiciaria do Distrito Federal. Incompeténcia dos juizos de primeira instancia para processar e
julgar acdo civil de improbidade administrativa ajuizada contra agente politico que possui prerrogativa
de foro perante o Supremo Tribunal Federal, por crime de responsabilidade, conforme o art. 102, I, c,
da Constituicdo. Ill. RECLAMACAO JULGADA PROCEDENTE.
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A solicitagdo de aeronaves deu-se a partir de comunicagles feitas pelas
autoridades federais ao Chefe de Gabinete do Ministro da Aeronautica em Brasilia
(DF), e a utilizacéo ilegal de aeronaves ocorreu a partir de Brasilia (DF) ou nela foi
finalizada, bem como a utilizacdo de Hotel de Transito da Aeronautica.

Por conseguinte, o Juiz Federal da Sec¢do Judiciaria do Distrito Federal julgou
procedente o pedido para condenar o réu nas penalidades previstas na lei de
improbidade, art. 12 e art. 37, 8 4°, da Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil.

A Unido também se manifestou no sentido de que é caracteristico do agente
politico a independéncia na sua atuacdo e a capacidade de tomar decisfes que se
remetem ao exercicio da propria soberania do Estado. O exercicio das atribuices
dos agentes publicos ndo se confunde com as funcbes exercidas pelos demais
servidores publicos, subordinados a limitagdes hierarquicas, ndo dotados de
autonomia funcional e sujeitos a um sistema comum de responsabilidade.

Com a interposicdo de recurso, o Ministro Relator Nelson Jobim acolheu a
tese de que em virtude de estar o Ministro de Estado sob normas de regime especial
no que tange a responsabilidade, ndo se encontra adstrito a sistematica de
responsabilizacdo prevista na lei de Improbidade Administrativa.

Asseverou ainda, com forte senso critico a favor da aplicagdo de prerrogativa
de foro e afastamento da lei de improbidade, que “tenho para mim que o amplo
modelo de prerrogativa de foro, adotado entre nds, cumpre importante funcao contra
o denuncismo féacil e a politizacdo do Judiciario, naquilo que ela pode ter de mais
perverso”.

Dentre os fundamentos e manifestacdes nos votos, tivemos a favor da
exclusdo os argumentos de que os agentes politicos tem liberdade funcional no
desempenho das fungdes; de que as instancias devem ser respeitadas; usurpagao
da competéncia do Supremo Tribunal Federal, conforme disposto no art. 102, 1, “c”,
da Constituicdo Federal; prevencao ao bis in idem; utilizacdo do critério da
especialidade; impedir a banalizacdo de procedimentos; incidéncia de dois diplomas
sobre os agentes publicos, dentre outros.

A principal critica vem exatamente no que tange a alegada “autonomia” do
agente politico e a previsdo de carater maximo no ordenamento juridico brasileiro
constante do art. 37, 8§ 4° da Carta Magna. A discussdo também se volta & questéo

em relacdo a usurpacado de competéncia do Supremo, pelo simples fato de né&o
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haver previsdo constitucional para a responsabilizacdo. A Ultima se refere a
incidéncia de dois diplomas legais, contudo, ja nomeados os ilicitos da LIA como de
natureza politico-administrativos.

Diante do exposto, restou determinado que quando o agente publico puder
ser responsabilizado por crime de responsabilidade, com a previsdo da Lei n°
1.079/50, este sera o regramento, nao tendo que se aplicar os dispositivos da Lei n°
8.429/92. Numa analise mais minuciosa, verifica-se que outros Ministros do
Supremo tribunal Federal, seguiram essa tese, 0 que culminou na criticada decisao
reclamatoria.

Assim sendo, ainda que n&o unanime, o julgamento do Presidente da
Republica, dos Ministros de Estado, dos Ministros do STF, dos membros do CNJ e
do CNMP, do Procurador-Geral da Republica e do Advogado-Geral da Unido, em
virtude da pratica de crime de responsabilidade, compete ao Senado, que podera
aplicar a sancdo de perda do cargo, com inabilitacdo, até cinco anos, para o
exercicio de qualquer funcdo publica (art. 52, | e Il, e paragrafo unico, da CRFB c/c o
art. 2° da Lei 1.079/50.

Todavia, Neves e Oliveira ressaltam que:

Ademais, a cessacdo do mandato eletivo, no curso do processo de
acdo de improbidade administrativa, implica perda automatica da
chamada prerrogativa de foro e deslocamento da causa ao juizo de
primeiro grau, ainda que o fato que deu causa a demanda haja

ocorrido durante o exercicio da funcéo publica®".

Na visdo de José Antonio Remédio, embora seja a Lei 8.429/92 bastante

ampla, o STF afastou a responsabilizacéo de alguns agentes, assim discorrendo:

O Supremo Tribunal Federal, todavia, ao julgar a Reclamacéo 2.138-
DF, afastou a possibilidade de responsabilizagdo de alguns agentes
publicos por meio da Lei 8.429/92, entre os quais o Presidente da
Republica, os Ministros de Estado e os Ministros do proprio Supremo
Tribunal Federal, entendendo que referidos agentes estariam sujeitos
a responsabilizacéo através da Lei 1.079/50°*.

%1 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Reclamacdo 3.021 AgR/SP. Relator: Ministro Cezar Peluso.

Tribunal Pleno. Publicado no DJe n° 25 de 06/02/2009 apud NEVES; OLIVEIRA, 2012, p. 53.

%2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Reclamacao 2.138-DF. Tribunal Pleno, m.v., j. 13/06/2007.
Relator para Acérddo Ministro Gilmar Mendes. Publicado no DJe de 18/04/2008 apud REMEDIO,
2012, p. 497.
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A decisdo proferida na Reclamagdo 2.138-DF, no entanto, nao
possui eficacia vinculante e efeitos erga omnes®®.

Os agentes publicos que, por auséncia de previsdo constitucional
expressa, ndo estiverem sujeitos a Lei 1.079/50, ndo se inserem na
prerrogativa aplicavel em relacdo ao Presidente da Republica e
outros, reconhecida pelo STF quando do julgamento da Reclamacéo

2.138-DF**,

Acerca da responsabilizacdo dos agentes politicos excetuados pela Lei,

especialmente o Presidente da Republica, Pazzaglini Filho, Rosa e Fazzio Junior,

revelam a natureza das sancdes acerca da improbidade administrativa

eventualmente praticada pelo Chefe do executivo federal, com a seguinte assertiva:

Com certeza, o Presidente da Republica, se autor de improbidade
administrativa, ndo estara sujeito as sancbes de perda da funcdo
publica e suspensdo dos direitos politicos, uma vez que, no caso,
estas sdo regidas pela préopria Constituicdo Federal ao disciplinar a
cassacao do Chefe do Executivo (arts. 85 e 86), diante dos crimes de
responsabilidade definidos pela Lei Federal n° 1.079/50.

Os crimes contra a probidade na administragcdo tratados na Lei
Federal n° 1079/50, que ensejam a cassacgdo presidencial, sdo de
natureza politico-administrativa, enquanto que o0s atos de
improbidade administrativa modelados na Lei Federal n°® 8.429/92
nao sdo delitos e ndo propiciam, por si sG, o impeachment. Ainda que
eventualmente adequados a um dos tipos daquele diploma, a
cassacao teria por fundamento o crime de responsabilidade e ndo o

ato de improbidade administrativa catalogado nesta lei***.

Os chamados “crimes de responsabilidade”, na visdo de Fabio Medina Osorio:

Surgem na Inglaterra do século Xlll, projetando-se no século XIV,
dentro da ideia de responsabilidade penal de altas autoridades
publicas, ante o Parlamento. Hoje em dia, existem trés grandes
vertentes no direito brasileiro e comparado: (i) os que defendem a
natureza criminal dos delitos de responsabilidade; (i) os que
defendem a natureza politica desses “delitos”; (iii) os que sustentam
a natureza mista do ilicito. O STF, atualmente, entende que se trata
de delitos no sentido criminal da expressdo, embora o julgamento
seja de natureza politica. E certo que, embora venha do direito
inglés, a ideia de “delitos de responsabilidade” tem suas raizes
modernas no direito norte-americano, assentando-se nos pilares
daquela Republica e da radical democracia que se construiu ao largo

do processo civilizatério daquela nacao®®.

%3 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. AgRg Reclamagdo 6.079-MG, Tribunal Pleno. v.u., |.
16/09/2009. Relator Ministra Carmen Lucia. Publicado no DJe de 09/10/2009 apud REMEDIO, 2012,

D

497,

REMEDIO, 2012, p. 497.
%5 pAZZAGLINI FILHO; ROSA; FAZZIO JUNIOR, 1996, p. 125.
%% OSORIO, 2013, p. 205.
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E traz uma severa critica a controvérsia criada pelo julgamento:

Esta muito claro, ndo obstante, que o posicionamento do STF é
outro, totalmente discrepante desta ideia restritiva de excluir o dever
de probidade do alcance dos crimes de responsabilidade. A
Constituicdo Federal recepcionou a Lei 1.079/50 em sua
integralidade, eis uma assertiva vélida. E a falta de probidade na
administracdo segue sendo delito de responsabilidade, na tradicdo
republicana. O que se expde, ndo obstante, € o questionamento
sobre essa figura, aguela que encontra previsdo expressa no art. 85,
V, da CF, é idéntica aquela que encontra tipificagcdo no art. 37, § 4°,
da mesma CF. Essa € a pergunta em debate perante toda a nacdo
brasileira, desde o advento da prépria LGIA, em 1992, mas ja antes
disso, diante da Carta Magna promulgada em outubro de 1988.
Independentemente do veredicto do STF na Reclamacéo 2.138, essa
guestao continua em aberto, até mesmo pelo modelo de sistema
difuso de constitucionalidade e também porque ndo é raro 0s
Ministros do STF, na grandeza que caracteriza a Corte, revejam seus

posicionamentos®*’.

Vale frisar o artigo 9° da Lei 1.079/50, in verbis:

Art. 9° S&o crimes de responsabilidade contra a probidade na
administragéo:

1 - omitir ou retardar dolosamente a publicacéo das leis e resolugbes
do Poder Legislativo ou dos atos do Poder Executivo;

2 - ndo prestar ao Congresso Nacional dentro de sessenta dias ap0s
a abertura da sessao legislativa, as contas relativas ao exercicio
anterior;

3 - ndo tornar efetiva a responsabilidade dos seus subordinados,
guando manifesta em delitos funcionais ou na pratica de atos
contrarios a Constitui¢ao;

4 - expedir ordens ou fazer requisicAo de forma contraria as
disposicdes expressas da Constituicao;

5 - infringir no provimento dos cargos publicos, as normas legais;

6 - Usar de violéncia ou ameaca contra funcionario publico para
coagi-lo a proceder ilegalmente, bem como utilizar-se de suborno ou
de qualquer outra forma de corrupc¢éo para o mesmo fim;

7 - proceder de modo incompativel com a dignidade, a honra e o

decoro do cargo®*®.

Com a ressalva da hipotese de ato de improbidade cometido pelo Presidente

da Republica, Waldo Fazzio Junior colaciona decisdo do STJ:

7 OSORIO, 2013, p. 206/207.
%8 BRASIL, Lei n° 1.079, de 10 de abril de 1950. Rio de Janeiro, 10 de abril de 1950. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L1079.htm>. Acesso em 04 jan. 2014.
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Administrativo. Improbidade administrativa. Magistrados. Agentes
politicos. Agentes ndo politicos. Dicotomia irrelevante para a espécie.
Compatibilidade entre regime especial de responsabilizacdo politica
e a lei de improbidade administrativa. Conceito abrangente do art. 2°
da Lei 8.429/92. Sejam considerados agentes comuns, sejam
considerados agentes politicos, a Lei n° 8.429/92 é plenamente
incidente em face de magistrados por atos alegadamente improbos
gue tenham sido cometidos em razdo do exercicio de seu mister
legal. Em primeiro lugar porque, admitindo tratar-se de agentes
politicos, esta Corte Superior firmou seu entendimento pela
possibilidade de ajuizamento de acdo de improbidade em face dos
mesmos, em razdo da perfeita compatibilidade existente entre o
regime especial de responsabilizacdo politica e o regime de
improbidade administrativa previsto na Lei 8.429/92, cabendo,
apenas e tdo somente, restricdes em relacdo ao 6rgdo competente
para impor as san¢gfes quando houver previsdo de foro privilegiado
ratione personae na Constituicdo da Republica vigente. Precedente.
Em segundo lugar, porque, admitindo tratar-se de agentes néo
politicos, o conceito de “agente publico” previsto no art. 2° da Lei n°
8.429/92 é amplo o suficiente para albergar os magistrados,
especialmente, se, no exercicio da fungéo judicante, eles praticarem
condutas enquadraveis, em tese, pelos arts. 9°, 10 e 11 daquele
diploma normativo. Despiciendo, portanto, adentrar, aqui, longa
controvérsia doutrinéria e jurisprudencial acerca do enquadramento
de juizes como agentes politicos, pois, na espécie, esta discussao
demonstra-se irrelevante. Recurso especial provido. Embargos de
declaracéo de fls. 436/438 (e-STJ) prejudicados®®.

E acrescenta:

Ora, sob a perspectiva constitucional, seria impossivel demonstrar a
tese de que todos o0s agentes politicos sujeitos a crime de
responsabilidade (nos termos da Lei 1.079/50 ou do Decreto-lei n°
201/67) estédo imunes, mesmo parcialmente, as san¢des do art. 37, §
4°, da Constituicdo Federal. A lei ordinaria (lei 8.129/92), a quem o
art. 37, 8§ 4°, delegou competéncia para regulamentar, simplesmente,
a forma e gradacdo dessas sancdes, ndo pode restringir a Orbita de
abrangéncia do comando constitucional. Eventual limitacdo deveria
ter sede na Constituicdo Federal, onde nado existe, salvo em relacéo

a atos de improbidade administrativa do Presidente da Republica®®.

Traz aresto do STJ, datado de 17.10.2011, exarado pelo Relator Ministro

Benedito Gongalves, concluindo a discussao e sua posicao:

Excetuada a hipétese de atos de improbidade praticados pelo
Presidente da Republica (sujeitos, por forga da propria Constituicao,

%9 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial 1.127.182/RN, Relator: Ministro Mauro
Campbell Marques. Brasilia, 28 de setembro de 2010, Publicado no DJe de 15/10/2010 apud FAZZIO
JUNIOR, 2012, p. 50/51.

%9 EAZZ10 JUNIOR, 2012, p. 51.
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a regime especial), ndo h& norma constitucional alguma que imunize
0s agentes politicos, sujeitos a crime de responsabilidade, de
gualquer das sanc¢des por ato de improbidade previstas no art. 37, §
4°. Seria igualmente incompativel com a Constituicdo eventual
preceito normativo infraconstitucional que impusesse imunidade
dessa natureza. O que ha, inegavelmente, é uma situacdo de
natureza estritamente processual, que nem por isso deixa de ser
sumamente importante no ambito institucional, relacionada com a
competéncia para o processo e julgamento das acbes de
improbidade, ja que elas podem conduzir agentes politicos da mais
alta expressdo a sangbes de perda do cargo e a suspensdo de
direitos politicos. Essa € a rela e mais delicada questédo institucional
gue subjaz a polémica sobre atos de improbidade praticados por

agentes politicos®*.

Fabio Medina Osorio dispara trés importantes elucidacfes acerca da matéria

ora discutida, sendo vejamos:

E acrescenta:

[...] Dai a funcdo politica do proprio STF, nesses casos
transcendendo com maior nitidez. A improbidade que compde os
tipos derivados dos delitos de responsabilidade adquire contelddos
mais amplos do que aqueles que estdo contemplados na LGIA.
Trata-se de instancias distintas de jurisdicdo. Inviavel tratar o
problema da duplicidade das insténcias, desde logo, com uma
metodologia destinada a suprimir a competéncia de uma em favor da
outra. O chamado principio do non bis in idem vai resolver,
oportunamente, eventual colisdo de sangbes aplicadas
cumulativamente pelas instancias competentes, mas € inegavel que
a dogmatica do non bis in idem adquire contornos especiais em se

tratando de tutela constitucional da probidade®?,

A improbidade ndo é uma expressdo que contenha univocos
significados, é verdade. Nao ha uma forma unitaria de abordar a
improbidade, menos ainda uma instancia Unica para julga-la. Nao
deixa de ser possivel usar a figura da improbidade até mesmo como
elemento normativo de um tipo penal, como ja se pretendeu em
relacdo aos delitos contra a Administracdo Publica, numa das
versbes de um anteprojeto de Cdédigo penal esbocado sob a
presidéncia de Fernando Henrique Cardoso. A inser¢cao desse termo
— “improbidade” - no seio de um tipo penal, como j& se pretendeu
fazer, acaso significaria a derrogacdo da LIA para tutelar o mesmo

fato ou agente politico? A resposta € negativa. Alguém, ao praticar

351

BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Voto-Vista do Ministro Teori Albino Zavaschi no AgRg no Ag

1.404.254/RJ, Relator Ministro Benedito Gongalves, Publicado no DJ de 17/10/2011 apud FAZZIO

JUNIOR, 2012, p. 52.

%2 OSORIO, 2013, p. 207.
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ato improbo, poderia, por essa circunstancia, incorrer num tipo penal,
mas nem por isso estaria livre das malhas da LIA®,

Assim sendo, quanto maior a atribuicdo do cargo publico desempenhado pelo
servidor, maior é sua responsabilidade> Por respeito ao principio constitucional da
igualdade material, todos os agentes publicos sdo abrangidos pelas disposicfes da
Lei n° 8.429/92, bem como em 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 Constituicao” (artigo 1°, paragrafo unico da CF);
deveria responder o Presidente da Republica por improbidade administrativa, dado o
advento da Constituicdo Federal de 1988, mormente em razdo do disposto no artigo
37 da CF.

Por conseguinte, deve prevalecer 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 sancdes civis de perda da funcao 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 aplicacao imediata de algumas sancoes.

Também defendemos o entendimento de que, paralelamente, pode tramitar
um processo politico administrativo, segundo as disposi¢cdes 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

verbhis:

Compete privativamente ao Senado Federal:

| — processar e julgar o Presidente e o Vice-Presidente da Republica
nos crimes de responsabilidade, bem como os Ministros de Estado e
os 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, funcionara
como Presidente o do Supremo Tribunal Federal, limitando-se a
condenacdo, que somente serd proferida por dois ter¢cos dos votos
do Senado Federal, a perda do cargo, com inabilitagdo, por oito

%3 OSORIO, 2013, p. 208. (grifo do autor)
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anos, para o exercicio de fung¢do publica, sem prejuizo das demais
sanc0es judiciais cabiveis.

Como se vé, a redacdo do artigo deixa claro que ha possibilidade da
aplicacdo “das demais sangdes judiciais cabiveis”, onde se inclui as san¢des de
natureza civil, previstas na Lei de Improbidade Administrativa.

A nosso ver, a improbidade prevista no art. 37, § 4° nao afronta e nem
elimina a norma contemplada no art. 85, V, da Constituicdo Federal. A improbidade
nao se esgota nos chamados crimes de responsabilidade. As consequéncias dos
mencionados dispositivos sao diferentes, dada a peculiaridade dos ilicitos ali
consignados.

Nas lices de Fabio Medina Osorio o Direito Administrativo Sancionador e o

devido processo legal punitivo da improbidade administrativa, ocorrem:

A improbidade é um ilicito do direito administrativo, o qual estabelece
medidas punitivas — penas — a essa patologia social. O devido
processo legal, em suas vertentes formal e substancial, abriga as
regras e os principios do direito administrativo sancionador patrio, o
gual ainda reside num universo extremamente lacunoso e carente de
intervengbes legislativas, de tal sorte que também aqui
encontraremos a fonte de garantias para os acusados de
improbidade administrativa. O modelo brasileiro ndo abriga um
conjunto explicito de garantias para os acusados de ilicitos
administrativos, mas tais garantias derivam do devido processo legal,
fonte da dogmatica do direito administrativo sancionador e do
tratamento constitucional dispensado a LGIA, como sustentamos a
saciedade. E certo que a clausula constitucional em exame n&o
apenas produz normas nao contempladas na Magna Carta, mas
rearticula outras tantas para que produzam efeitos inovadores,
gerando direitos constitucionais aos acusados em geral, em
detrimento do deserto de protecdo que se perceberia numa leitura

literal do sistema®*.

E arremata a questéo, asseverando que:

Quando situamos a improbidade administrativa no campo do direito
administrativo sancionador, estamos saindo de um terreno arido,
desprovido de garantias, entrando em um terreno que, embora
deficitério, principalmente quando se compara com o direito penal,
ostenta inegaveis evolugdes cientificas. O conjunto de garantias do
direito administrativo sancionador emerge da clausula do devido
processo legal, comecando pela interdicdo da arbitrariedade dos
Poderes Publicos. Inserir a improbidade administrativa no campo do

%4 OSORIO, 2012, p. 201.
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direito administrativo sancionador significa submeté-la explicitamente
a essas garantias, que se articulam e permitem uma correta leitura
de outras garantias constitucionais aplicaveis ao direito punitivo. A
fonte formal, normativa, da qual nasce a necessaria racionalidade na
ordenacdo da improbidade administrativa e da grave deslealdade
institucional, encontra-se na clausula do devido processo legal,
embora seja certo que pode nascer concomitantemente de mdultiplas
fontes, todas articuladas, organizadas e rearticuladas no bojo do

devido processo®®.

Em analise as disposicdes da Lei de Improbidade e sua confrontagcdo com o

Caodigo Penal, Ana Carolina Carlos de Oliveira, acentua:

Esse é o principal fato que entendemos necessario ressaltar quanto
as caracteristicas da lei em comento. A severidade das sancdes
impostas pelo Direito Administrativo sancionador nas hip6teses de
improbidade sdo mais graves do que as impostas, em geral, pelo
Direito Administrativo (multas, suspensdo de autorizacdo, etc.), e
aproximam-se demasiado das san¢des penais®®.

E faz um comparativo, exemplificando:

O delito de prevaricacao, previsto no art. 319 do Cédigo Penal, tem
pena de detencdo de 3 meses a 1 ano, com a possibilidade de
transacdo penal pela Lei 9.099/1995, enquanto as sangOes
administrativas previstas no art. 12, Ill, da Lei de Improbidade
incluem a perda da funcdo publica, suspensao dos direitos politicos
de 3 a 5 anos, pagamento de multa de até 100 vezes o valor da
remuneragdo do funcionério, e a proibicdo de receber beneficios ou
incentivos fiscais e, conforme o art. 17 da mesma Lei, ndo permitem
a transacdo penal ou a conciliagdo, tendo em vista tratarem de
interesse publico®’.

Enfim, a Lei de Improbidade Administrativa traz sua marca e elenca 0s casos
em que o0s agentes publicos podem ser imputados e levados as san¢des nela
previstas. Tem suas caracteristicas e fundamentos préprios, tanto éticos quanto
normativo, seus mecanismos de acdo e suas peculiaridades processuais civis
préprias nela bem consignadas. O que se deve evitar, por conseguinte, sao
equiparacdes e analogias indevidas, tais como a pretendida em algumas searas,
causando a confusdo aqui delineada em relacdo aos chamados crimes de

responsabilidade.

%5 OSORIO, 2012, p. 202.
%5 OLIVEIRA, 2013, p. 217.
%7 OLIVEIRA, 2013, p. 218/219.
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Nesse complexo juridico e discusséo normativa, tem-se que o Presidente da
Republica responde se praticada a improbidade administrativa, como crime de
responsabilidade previsto no art. 85, inciso V da Magna Carta. A Unica concorréncia
gue podemos mencionar ocorrera entre os dispositivos do art. 37, § 4°, da CF/88 e 0

regime especial do art. 85, V, do mesmo Codex, ora citado.
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CONSIDERACOES FINAIS

A guisa de conclusdo do presente trabalho, fizemos uma analise da evolucao
histdrica, constatando em todos 0s momentos, sempre uma preocupacao em coibir a
corrupcdo e a deslealdade administrativa, com as consequentes positivacbes
inibidoras da conduta improba, desonesta, nefasta, visando a todo o momento a
probidade e o resguardo dos cofres publicos, sem prejuizo ao erario.

Por outro lado, quanto a seu conceito, seja ela nominada como
desonestidade, falsidade, desonradez, corrupcdo, devassiddo, maldade,
imoralidade, dentre outros vocébulos, o se quer é afastar da Administracdo Publica,
seja ela direta, indireta ou fundacional, qualquer ato que fira o interesse publico e a
legalidade administrativa, inclusive aquela conduta de um agente publico que
contraria as normas morais, a lei e os costumes, indicando falta de honradez e
atuacao ilibada no que tange aos procedimentos esperados pelo Estado.

Sem duvida alguma, com a chegada da Constituicido da Republica de 1988,
uma nova Vvisado sobre o direito se instalou no pais, abarcando novos e outros
direitos no seio da sociedade, notadamente os direitos fundamentais como alicerces
do sistema constitucional.

De sorte que a Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil de 1988
aprofundara a protecédo a probidade administrativa, além de atribuir sancfes de alta
gravidade aos agentes publicos condenados por atos de improbidade administrativa,
qual seja, a norma disposta no artigo 37, § 4° suspendendo direitos politicos,
protegendo o erario com a indisponibilidade de bens, dentre outros.

Tais dispositivos, incluindo aqueles da Lei 8.429/92, reforcam a cidadania,
notadamente no que se refere aos principios da Administracdo Publica insculpidos
no caput do art. 37 da Constituicdo Federal. Principios com for¢ca normativa, bases
fundantes de um sistema de conhecimento, a legalidade, impessoalidade, eficiéncia
induzem o administrador a mais plena moralidade que se espera no trato com a
coisa publica.

Apontando para a eficacia das sanc¢des, embora ndo se espere que ele ocorra
com tanta frequéncia, o desvio ético, embora sempre presente na historia da
humanidade, nunca foi aprovado pela sociedade, o que se comprova cotidianamente
nos meios de comunicacdo. Buscamos mecanismos eficientes de combate através

de formas de punicdo, na ideia representativa do jus puniendi do Estado no direito



144

penal. E por isso, que surgiram, em melhor momento, no ordenamento juridico
brasileiro o art. 37, § 4° de nossa Carta Politica, bem como a Lei 8.429/92, a qual
estabelece sancbes aos agentes publicos nos casos especificados pelo legislador
constituinte.

Também tratamos nesse estudo, da natureza civil da acdo de improbidade
administrativa, tendo em vista as disposi¢Oes da LIA, cujo objeto de direito material
vem a ser um misto de responsabilidade civii e administrativa, ficando a
responsabilidade criminal reservada a acao penal.

Entendemos, sem davida alguma, que a acdo de improbidade administrativa
tem natureza civil, pois o art. 37, 8§ 4°, da CF, ao prever as san¢des imputaveis ao
ato de improbidade administrativa, expressa que sua aplicacdo em acéo especifica
para tal fim ndo prejudica a acdo penal, o que exclui, por si s6, eventual carater
penal que se queira dar a acao de improbidade.

Corroboramos com o entendimento acima, no sentido de que a acao de
improbidade administrativa é acdo civil, vez que advém de lei com previsdes
préprias. Praticados os atos previstos nos arts. 9°, 10 e 11 e, comprovada sua
existéncia, a condenacdo dos sujeitos passivos se faz com as sanc¢0Oes de natureza
politica, administrativa e civil previstas na LIA.

Esses sdo os motivos pelos quais aquela demanda citada n&o tem natureza
penal! Dizer que a gravidade ou as severas sancfes previstas na Lei de
Improbidade Administrativa bastam para |he imputar-lhe um carater penal, é
controversa e, no minimo, inaceitavel.

O que se quer é vedar praticas desonestas que encontram tipificacdo e
enquadramento nos arts. 9° 10 e 11 da Lei 8.429/92, punindo efetivamente aqueles
que pratiguem enriguecimento ilicito, lesdo ao erario e que atentem contra 0s
principios da Administracdo Publica. Sancbes estas tdo temerosas que alguns
divergem do poderio ofensivo da Lei alegando que ela traria san¢cdes muito mais
severas aos acusados que aguelas previstas no proprio Codigo Penal.

Por isso, abordamos no presente trabalho o eixo central da Lei de
Improbidade Administrativa, iniciando-se com o estudo pormenorizado dos atos de
improbidade que importam enriquecimento ilicito, os quais, sem duvida alguma,
afiguram-se como um dos mais graves tipos que a lei encerra em seu contetdo. Na
sequéncia, tratamos dos atos de improbidade que tenham como consequéncia a

lesdo ao erario, por acdo ou omissdo, dolosa ou culposa, ensejando perda
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patrimonial a Administracdo Publica direta e Indireta. Por fim, discorremos sobre o
ato de improbidade que tenha como consequéncia a ofensa aos principios basilares
da Administracdo Publica, quais sejam, a legalidade, publicidade, moralidade,
impessoalidade e eficiéncia

Quanto a discussdo do rol meramente exemplificativo, vale lembrar, que néo
h& proibitivo de se estender a casos novos e recentemente praticados outras
tipificacdes que ndo aquelas previstas na Lei. Por esse motivo, ndo constituem
ndcleo exaustivo e sim, pautou o legislador algumas hipétese de forma genérica,
evidenciando e indicando a possibilidade de outros casos.

Para firmar essa assertiva, tem-se, observando-se a textualizagéo dos artigos
em comento, a existéncia da palavra “notadamente”, com o especial fim de deixar
margem as novas hipoteses, se necessario for. Para comprovar o alegado, o préprio
Estatuto da Cidade, em seu art. 52, criou nova espécie considerando-se como
improbidade atos ou omissdes relacionados a ordem urbanistica, determinando a
aplicacao das normas da Lei 8.429/92.

O desvio de verbas publicas e obras paralisadas por fraude a Lei 8.666/93
sdo noticias que ndo devem se tornar praxe nos noticiarios mais populares. Essa,
dentre muitas outras préaticas ja descritas no presente estudo, devem ser banidas de
nosso cotidiano, pois prejudicam e interrompem 0S programas sociais das camadas
mais pobres de nosso pais, sofrendo milhares de brasileiros pelo ndo atendimento
nos hospitais publicos, auséncia de atendimento a saude, educacéo, dentre outros
servigcos essenciais ao cidadéao.

A matéria em questdo ndo € apenas discussdo doutrinaria tedrica ou sem
praticidade material. Trata-se de atos atentatérios a sanidade e moralidade
administrativa, pois estdo investidas de desvio ético da conduta do servidor ou
agente e dos terceiros favorecidos, o0 que gera abalo da credibilidade e a
degeneracdo da seriedade administrativa, bem assim afetam indiscutivelmente o
fortalecimento das instituicdes democraticas e de direito.

No que tange as sancdes previstas no artigo 12, incisos I, Il e Ill da Lei de
Improbidade Administrativa, deve-se pautar o julgamento no bindmio extensédo do
dano e proveito patrimonial do agente, evitando-se a discrepancia de eventual
aplicacado de penas mais severas em crimes de menor potencial ofensivo e penas
mais brandas em crimes de maior potencial ofensivo, respeitando-se a

proporcionalidade.
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Dessa forma, se a vantagem ou prejuizo for minima, suficiente sera uma
Unica sancgdo, evitando-se eventual sacrificio exagerado ou inadequado ao ato
praticado pelo agente. Deve-se pautar, no caso, nos principios da proporcionalidade
e na razoabilidade, elementos fundamentais no ato de punir, com graduacédo e
regramento, devendo haver ponderagdo entre a gravidade da conduta e a
necessidade de garantir a preservacao do patriménio publico.

Vale lembrar, que as sancbes do art. 12 da Lei 8.429/92 nado sao
necessariamente cumulativas, cabendo ao magistrado a sua dosimetria. De fato, é
de se afastar a possibilidade da aplicacdo conjunta das penas em bloco,
obrigatoriamente. H4& margem de manobra para o juiz, de acordo com o0 caso
concreto, aplicar as penas, dentre as cominadas, isolada ou cumulativamente.

Quanto aos sujeitos “capacitados” para a responsabilizagdo pela pratica de
atos corruptos, imorais, inidbneos, 0s quais resumimos em atos de improbidade
administrativa, a Lei os define nos arts. 1°, 2° e 3° Aqui, nomeamos 0S sujeitos
como sujeitos ativos, sujeitos passivos, para ao final, estudarmos a presenca e
influéncia de terceiros na pratica dos atos de improbidade administrativa.

Assim, a lei adotou critérios para enquadrar todas as pessoas possiveis que
poderiam praticar tais atos, nomeando, tanto os 6rgdos centrais da Administracdo
Publica, o que denominamos Administracdo Publica Direta; a Administracdo Publica
Indireta ou fundacional, assim consideradas pelo Direito Administrativo as autarquias
(governo préprio), as empresas publicas, sociedade de economia mista e fundacoes;
as empresas ou entidades incorporadas ao patrimdénio publico; empresas ou
entidades cuja criacdo ou custeio O erario concorreu ou concorre com mais de
cinquenta por cento do patriménio ou da receita anual, empresa ou entidade que
receba subvencao, beneficio ou incentivo ou crédito do Poder Publico e por fim,
entidades para cuja criagdo ou custeio 0 erario concorre ou concorreu com menos
de cinquenta por cento do patrimdnio ou receita anual.

Embora haja discussdo quanto a exclusdo do Presidente da Republica e
alguns agentes politicos das sancfes da lei, porque se encontram em regime
especial, a conclusdo que se extrai dessas linhas € que ndo deve haver
concorréncia: a LIA traz suas san¢des proprias e aqueles agentes politicos que,
detém prerrogativa de foro, seguem regime constitucional proprio, a exemplo dos art.
85, V e do art. 37, § 4° da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Concordo

gue a matéria poderia ser definida de outra maneira.
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A nosso ver, em razdo de certo grau de poder que detém os agentes politicos,
maior ainda é a justificativa para que eles respondam em igualdade em relacdo aos
demais agentes, vez que, consequentemente, maior sera também a
responsabilidade social, notadamente pelo principio constitucional da igualdade. Por
conseguinte, equivocada a decisdo do STF no que tange a responsabilizacdo do
Presidente da republica pela préatica de atos de improbidade administrativa.

A conclusdo que se extrai desse tema, é que a interseccdo entre areas
sancionadoras, cumulada com graves sanc¢des pecuniarias ou restritivas de direitos,
pode representar a aproximacdo, na pratica, entre a Lei 8.429/92, a Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil e o Direito Administrativo Sancionador.

Mais do que simples comentarios a Lei de Improbidade Administrativa,
buscamos com o presente trabalho, um estudo organizado e critico sobre a tutela
preventiva e repressiva da probidade administrativa, esta Udltima como valor
fundamental do Estado Democratico de Direito, bem como o relacionamento de todo
esse aparato com o Direito Administrativo, abrangendo desde os primordios da
civiizacdo, com os antecedentes de probidade, a enumeracdo dos atos de
improbidade, a ampliagcdo das sancdes em relacdo ao dispositivo constitucional, os
sujeitos submetidos a forca punitiva da lei e, ao final, um estudo critico sobre alguns
sujeitos excluidos por submisséo a determinado regime especial.

Indubitavelmente, a Lei 8.429/92 foi um salto significativo na protecdo ao bem
estar da coletividade, em relacdo ao Estado como provedor de necessidades
coletivas, valendo-se da probidade, da ética e da lealdade de suas instituicdes, para
a consecucao dos fins a que se destina a Administragdo Publica. Para tanto, a LIA
ampliou o conceito de agentes publicos, para alcancar 0s agentes politicos,
servidores e 0s particulares, ainda que transitoriamente, com ou sem remuneracao,
que participam dele ou atuam em nome do Estado.

E foi mais, além disso, no que tange as espécies de sancdes, como se viu
outrora, estabelecendo trés modalidades, abrangendo todo o patrimdénio publico,
bens essenciais ao Estado, diga-se de passagem, instrumentos eficazes para a
defesa da mais pura cidadania.

Vale ressaltar que as desonestidades e ineficiéncias funcionais e a ma gestéao
publica - atualmente exemplificada no caso da Siemens, culminando em atos de
corrupcdo escancarada em paises como Alemanha, Argentina e Grécia —

apresentam varias dimensodes: sociologicas, sociais e histéricas e passam a ter
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novos significados a partir do momento que tais acbes inescrupulosas sao
desvendadas.

E através dos instrumentos e dispositivos da Lei em comento, bem como da
Constituicdo Federal da Republica Federativa do Brasil que se reprovam, descobrem
e punem extensos e organizados esquemas de corrup¢do de agentes publicos e
terceiros para fraudar licitagbes, mancomunar contratos de grande vulto, prestacéo
de servicos ja combinados, vendas de mercadorias, uso indevido de bens publicos,
recebimento de vantagem econdémica de qualquer natureza, facilitacdo de alienacéo,
permuta ou locacdo de bem integrante do patriménio de qualquer das entidades ja
referidas, ou ainda a prestacéo de servi¢co por parte delas, por preco inferior ao de
mercado, bem como a facilitacdo de aquisicdo, permuta ou locacdo de bem ou
Servico por preco superior ao de mercado.

A improbidade esté ligada a expulsdo e punicao do ilicito proprias também do
Direito Administrativo Sancionador brasileiro, mormente porque ao agente publico,
de toda a natureza — com as excec¢fes estudadas — dos mais altos niveis, quando
deixa de honrar a funcéo, a ética publica e a serviéncia ao coletivo e a sociedade,
cabe-lhes sancdes rigorosas que ultrapassam a esfera da reparacdo do dano
causado, nos moldes do Direito Civil, para san¢bes de grande vulto e poderio
repressivo.

N&o h& que se contemplar a crise das instituicdes fiscalizadoras dos atos de
improbidade administrativa com o direito material aqui estudado, nem sequer
utilizando-se os clamores populares rasos, manipuladas por uma metralhadora
midiatica e sem fundamento legal algum. Fomentar uma postura mais ética dos
administradores publicos € necessario, mas que se faca da forma mais isenta e
racional possivel, para ndo se afetar a credibilidade de um ordenamento juridico
vigente estruturado e digno de praticidade, como aqueles voltados a improbidade
administrativa supra citados.

Os critérios da LIA sdo razoaveis, seguros e previsiveis, o que se mostra
ausente € 0 mecanismo preventivo da agao corrupta e de ma-gestéo, que insiste em
cercar as administracoes, desde as cidades pequeninas, até as grandes capitais e
metropoles. A solucdo talvez seja a maior publicidade e conscientizacdo de
comprometimento com o uso da maquina e dos bens publicos, por parte dos
agentes publicos em geral, bem como demonstrar a eficiéncia dos 6rgdos de

controle, seus resultados, acdes repressivas e preventivas e perspectivas, dentre



149

eles, do Poder Judiciario, dos 6rgéos de controle interno da Administragéo Publica,
bem assim os 6rgaos de controle externo.

Evitar a corrupcdo, o desvio de verbas, a camaradagem, a vantagem
indevida, a facilitacdo, dentre muitos outros, € medida que se impde. A condenacao
por improbidade de inUmeros agentes publicos e particulares nas mais variadas
sancbes demonstra a efetividade da letra da lei e sua eficacia perante o
ordenamento juridico vigente, a sociedade como um todo e aos homens.

Resultado desse contexto € a correta aplicacdo dos dispositivos legais
citados, trazendo como prioridade a preservacédo da probidade, da moralidade e da
honestidade publica, com a adequada administracdo da coisa publica. Garante-se
com isso, a seguranca decorrente do Estado de Direito e a concretizacdo do bem
comum, avalizada pelo Estado.

A participacdo da sociedade na fiscalizagdo de eventuais praticas de atos de
improbidade administrativa € fundamental e tem como papel o exercicio pleno da
cidadania, seja por meio de manifestacdes de rua, como tivemos recentemente, seja
na atuacao de sua conviccao filosofica-partidaria, elaboragcéo ou incentivo e fomento
a projetos, enfim, que se utilizem os brasileiros de todo processo democrético tdo
almejado na década de 80 para que o Direito tenha como Unico resultado a Justica.

Longe de pretender examinar exaustivamente 0s problemas trazidos, o
objetivo precipuo desse estudo foi estimular o debate académico, arejando

discussbes travadas no plano nacional, para o também fortalecimento da cidadania.
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