SAMUEL IURY DE BESSA OLIVEIRA

A LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA E SUA
APLICABILIDADE AOS AGENTES POLITICOS

CURSO DE DIREITO — UniEVANGELICA
2020



SAMUEL IURY DE BESSA OLIVEIRA

A LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA E SUA
APLICABILIDADE AOS AGENTES POLITICOS

Monografia apresentado ao Ndcleo de
Trabalho de Curso da UniEvangélica, como
exigéncia parcial para a obtencéo do grau de
bacharel em Direito, sob a orientacdo do
Prof. Me. Alessandro Gongalves da Paixao.

ANAPOLIS - 2020



SAMUEL IURY DE BESSA OLIVEIRA

A LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA E SUA
APLICABILIDADE AOS AGENTES POLITICOS

Anapolis, de de 2020.

Banca Examinadora




Dedico esta obra:

Ao Eterno Deus, fomento de toda minha existéncia, genitor de
toda sabedoria, que foi difundida a mim por meio de sua
divindade; a sra. Josefa Rodrigues Ferreira, grande
incentivadora do meu progresso, que, no apice de seu
centendrio ndo deixa de cumprir com o seu propdsito; & minha
mae Maria de Lourdes Rodrigues de Bessa, igualmente
responsavel pelo meu desenvolvimento; por fim, ao meu
orientador Alessandro Gongalves da Paixdo, que com tamanha
maestria me auxiliou durante toda a elaboracao desse trabalho.



RESUMO

A probidade na administracdo é qualidade indispensavel aos agentes que nela se
emprega, independentemente de sua classe, seja politico, voluntario ou temporario.
Gracas a lei n°® 8.429/92 esse dever tem sido preservado. O presente trabalho tem
por fito analisar como se desenvolve essa diligéncia, especialmente na relagéo entre
politicos e administracdo. Decorrente do direito administrativo sancionador, a lei
surge como ramo autbnomo, apta a produzir seus efeitos independentemente de
outra seara, visto que a protecdo ao bem publico esta acima de qualquer hierarquia
legal. Através de andlise doutrinéria, fontes secundarias do direito brasileiro, buscou-
se compreender os diversos entendimentos sobre o tema, bem como os julgamentos
a ele correlatos, muitos chegando aos tribunais superiores. Traz a baila a necessaria
uniformizacéo desses julgados para se alcancar seguranca juridica. A organizacao
l6gica desta obra objetiva a melhor compreensao da lei e da problemética objeto do
debate. Por meio dessa estrutura, obteve-se éxito na explanacao dos aspectos da lei
e da sua possivel aplicagdo aos agentes politicos.
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INTRODUCAO

A lei de improbidade administrativa, fruto do projeto n° 1.446, de 1991, o
qual pretendia punir os malversadores dos bens publicos, nasce como complemento
ao artigo 37 da Constituicdo Federal de 1988, que prevé os principios norteadores
da administracdo publica, estes tém vinculagdo obrigatéria aos agentes publicos.
Para fins da LIA, essa qualificacdo € mais abrangente, incluindo diversos individuos
gue tem contato direto com a administracdo, inclusive terceiros em coparticipacao no
ato. Trata-se de moderno mecanismo, amplamente aclamado pela doutrina, pela sua
eficAcia na protecdo ao erario publico, se traduzindo no mais importante avancgo
legislativo dessa seara nas Ultimas década.

Estd monografia percorrerd por trajeto pouco explorado, porém em
constante expansao, a possivel aplicacdo da lei n° 8.429/1992 em face dos agentes
politicos, servidores inseridos na atividade estatal por meio de eleicdo, nomeacéao
ou, até mesmo, certames publicos, no caso dos magistrados e membros do parquet,
que foram assim qualificados pela Suprema Corte. Os agentes politicos, de modo
geral, dispdem de diversas prerrogativas, que veremos a seguir, porém, nenhuma
delas prevalece face a supremacia do interesse publico, o maior principio norteador
da administragao.

Por meio de processo dedutivo, esta obra busca examinar o tema da
probidade na administracdo. O primeiro capitulo destinou-se a pontuar os aspectos
gerais da lei n° 8.429/1992, e os seus principais conceitos. A delimitagcédo de seu
objeto, composicéo processual, rol exemplificativo de atos improbos e as sancfes
compativeis com cada ato. Por fim, a acéo civil de improbidade administrativa foi
apresentada para fins de demonstracao do desempenho da legislagéo junto ao caso

concreto.



A lei de improbidade langou uma nova esfera de responsabilizagéo dos
agentes, concomitantemente, reuniu diversas discussdes e controvérsias. Quanto a
analise dos Obices enfrentados pelo magistrado ao se aplicar a lei aos agentes
politicos, foram tecidas nos autos do segundo capitulo, por meio de comparacao de
entendimentos dos juristas e estudiosos da area.

As teses controvertidas sobre o tema atingem seu apice nas disputas
judiciais, por sua vez sdo invocadas pelas partes que compde 0s processos. Alguns
temas ja foram consolidados pelas cortes superiores, nao cabendo mais rediscusséo
do tema, outras, porém, mesmo sendo constante objeto de debate, ainda diverge
entre os julgados. Ressalta-se o importante papel da jurisprudéncia no ordenamento
juridico.

Dessa forma, veremos que mesmo se tratando de conteddo com
legislac@o prépria, e alguns entendimentos uniformes, o tema da improbidade
administrativa demonstra estar longe de se exaurir, sobretudo pela sua complexa

aplicacao junto ao caso concreto.



CAPITULO | - OS ATOS DE IMPROBIDADE

Neste capitulo, enfatiza-se o termo improbidade, e sua utilizagdo no
ambito do direito publico, termo genérico abrangente de outras variacbes. Em
principio, improbidade € sinbnimo de desonestidade, perversidade, falta de
idoneidade (SERVULO, 2011). insito do improbo, que empreende ato que, por seu
turno, reprovavel pela sociedade, pode ou ndo promover danos a um bem, direito,
liberdade ou garantia.

A improbidade nem sempre serd conexa a administracdo publica, posto
que este campo inseriu 0 ato improbo dentre os pautados como ensejadores de
sanc¢des (CARVALHO FILHO, 2019). In verbis, o paragrafo 4°, do artigo 37 da

constituicdo federal:

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

Em contrapartida, subsistem condutas ligadas ao mesmo significante,
porém, ostentando efeito juridico diverso daquele tipificado em lei.

Os atos que, por ora considerados imorais ou desonestos, no entanto séo
prescindiveis as aplicac6es de sancdes, repousando em justificativas, tais como, a
auséncia de previsao legal, a inexpressiva lesdo ao bem juridico, ou pelo contexto

ao qual se formalizou aquele ato, conjuntura assinalada por excludentes de

ilicitudes, termo juridico que indica ter sido a conduta praticada em decorréncia de
ameaca a outro bem, por sua vez, de maior importancia (CARVALHO FILHO, 2019).
Solido é o entendimento de que ser probo € uma virtude, embora

raramente visualizada na atual civilizagédo, € ainda considerado imprescindivel ao



homem médio nela inserido.

1.1 Conceito de improbidade administrativa

No direito administrativo, ha uma disparidade no conceito de
improbidade, ndo pressupondo uma fuga de sua acepc¢édo, porém, a amplitude do
termo é discutida frequentemente entre doutrinadores (MAZZA, 2018). A lei n° 8.429
de 1992, que define os atos de improbidade praticados por agentes publicos, vem
superando por meio de suas previsdes a tese de que improbidade € sinébnimo de
desonestidade e maldade. Na tipologia da improbidade, descrito em rol
exemplificativo nos artigos 9, 10, 10-A da lei supra é, ocasionalmente, admitido a
modalidade culposa dos atos, considerando a apreciacao individualizada do caso,
portanto, até mesmo 0s atos de impericia, imprudentes, ou negligentes serao
punidos em determinados casos, embora n&do oriundos da vontade do autor
(CARVALHO FILHO, 2019).

Neste sentido, sustenta o autor Sérgio Turra Sobrare:

A conceituacdo baseada em sua raiz etimolégica ndo permite a
compreensdo exata desse fendbmeno, pois transmite a nocéo de que
0 ato de improbidade administrativa deva estar imbuido de
desonestidade, demarcado com contorno de corrupcdo, 0 que nem
sempre ocorre. O ato pode ser praticado simplesmente por
despreparo e incompeténcia do agente publico, que deveria atuar
com o cuidado objetivo exigido, ou seja, mediante conduta culposa.
(Sérgio Turra Sobrare, 2010 apud MASSON, Cleber; ANDRADE
Adriano; ANDRADE Landolfo, 2015, p. 664)

Dito isso, conceitua-se improbidade administrativa como sendo o ato pelo
qual o agente publico, no ambito de seu oficio ou em razdo dele, gera algum
prejuizo em desfavor do erario ou de principio publico, este destinado a mantenca
moral e financeira dos 6rgéos publicos em latu sensos (MAZZA, 2018).

Nesse conceito, inclui-se o terceiro beneficiario do ato ilegal que, embora
nao investido em cargo publico, aufere vantagem em razéo de sua colaboracdo com

guem esta investido.

Os entes, lesados pelo ato improbo, ndo precisam, necessariamente,
fazer parte da administracdo centralizada ou descentralizada, o mero recebimento
de algum subsidio estatal ja coloca a instituicdo no polo passivo do ato ilicito,
ensejando, por conseguinte, dano indireto ao erario. Em tese, sempre que o dinheiro
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publico for empregado como capital social para instituicdo desses 6rgaos, estara o
tesouro desempenhado a favor da iniciativa privada, dessa forma, se contrapondo
ao principio da supremacia do interesse publico, que leciona que todos os atos da
administracado devem ser empregados a favor da coletividade (MAZZA, 2018).

Da mesma forma, a improbidade administrativa se distancia da
reprovabilidade social, vez que certos atos com arrimo em programas sociais,
escondem ilicitos graves e por vezes arruinadores dos bens publicos (CARVALHO
FILHO, 2019). Como exemplo, a falsa inclusdo de beneficidrios aos programas de
distribuicdo de renda, quando na verdade estes sdo agentes publicos aproveitando
de sua funcéo e facil acesso ao sistema de inscri¢do, utilizando de dados falsos para
arrematar a sua faganha criminosa, dessa forma auferindo injustamente o beneficio

que é amplamente aceito e aclamado pela populacéo.

Conceituado o ato improbo no ambito administrativo, tem por concluir que
o legislador, ao deixar brecha na constituicdo e na lei para as espécies de atos, ja
previa a extensdo do instituto juridico, e deixou a cargo do judiciario e da doutrina a
interpretacédo teleoldgica da lei.

1.2 Aspectos gerais da Lei 8.249 de 1992.
Assim disp6s o legislador na exposicdo de motivos n°® em. gm/saa/0388,

de 14 de agosto de 1991, apresentada pelo Ministro da justica Jarbas Passarinho:

Sabendo Vossa Exceléncia que uma das maiores mazelas que,
infelizmente, ainda afligem o Pais, é a pratica desenfreada e impune
de atos de corrupc¢ao, no trato com os dinheiros publicos, e que a sua
repressdo, para ser legitima, depende de procedimento legal
adequado - o devido processo legal - imp&e-se criar meios proprios a
consecucao daquele objetivo sem, no entanto, suprimir as garantias
constitucionais pertinentes, caracterizadoras do estado de Direito.
(BRASIL, 1992, online).

A necessidade de regularizar o artigo 37 da Constituicdo, associada ao
crescimento expressivo dos casos de corrupgao, ato visto como imoral e desonesto
contra a administragdo, ou seja, ato de improbidade administrativa, motivou a
criacao do projeto de lei.

A proposta apresentada originalmente era composta por quatro fases,

quais sejam, sujeitos do processo, tipologia, sancdes aplicaveis, e por fim o
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procedimento e suas peculiaridades. A inten¢do do legislador era tornar patente o
objeto e finalidade da lei, sem deixar davidas quanto a sua abrangéncia, garantindo
dessa forma a eficiéncia no combate as condutas nela prevista (CARVALHO FILHO,
2019). Nas palavras de Carvalho Filho: “Sem duvida, (a lei) cuida-se de poderoso
instrumento de controle judicial sobre atos que a lei caracteriza como de
improbidade” (2019, p. 1141).

De inicio, no artigo 1°, a lei tratou de demonstrar as partes da acao de
improbidade. Inaugurando o dispositivo, o legislador ja trouxe a nocdo de quais
pessoas estado sujeitas a integrar o polo passivo da demanda, talvez para nos o
assunto mais importante e tema de nosso presente trabalho monografico. O artigo
inaugural foi incisivo ao indicar que qualguer agente publico podera ser enquadrado,
independente de ser servidor ou ndo (BRASIL,1992). A lei ndo faz distingdo do

agente, em contrario sensu, 0 seu artigo 2° dispde a seguinte redacao:

Art. 2° Reputa-se agente publico, para os efeitos desta lei, todo
aquele que exerce, ainda que transitoriamente ou sem remuneragéo,
por eleicdo, nomeacao, designacdo, contratagdo ou qualquer outra
forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou fungéo
nas entidades mencionadas no artigo anterior.

Portanto, para efeito daquela lei, irrelevante sera a identificagcdo de
vinculo empregaticio do agente, bastando a mera prestacao de servicos a favor do
estado. Dispensavel também a discussao quanto a forma de investidura no cargo,
uma vez gue até os agentes que exercem servicos transitérios estao aptos a figurar
o polo ativo da demanda (CARVALHO FILHO, 2019).

Importante ressaltar que a lei admite também a figura do terceiro
favorecido em parceria com o0 agente publico, no entanto, este sO sera
responsabilizado se comprovado a colaboracéo ou participagéo no ato, ndo devendo

compor de forma individualizada a acéo de improbidade.

Se por um lado o legislador restringiu o polo ativo apenas aos agentes
publicos e terceiros. De forma diversa ocorre com a parte que € lesada pela conduta,
0 polo passivo. Nos termos da lei, todos os entes da administracdo direta, Uniéo,
Estados, Distrito Federal e Municipios; na administracdo indireta, as autarquias,
fundagBes governamentais, empresas publicas e sociedades de economia mista,

com excecao as concessionarias e permissionarias que em tese possuem capital e



economia prépria; por ultimo as pessoas que apesar de nao fazer partes da
administracdo recebeu ou recebem bens oriundos do erario publico, no percentual

de mais de 50% do patriménio ou da receita anual (BRASIL,1992).

Ha também previsdo pertinentes as empresas subsidiadas, que recebem
fomento por parte do Estado, estdo indicadas no paragrafo Gnico do art. 1 da lei, séo
empresas que receberam subvencgéo, beneficio ou incentivo, fiscal ou crediticio, de
orgao publico. Na segunda parte do mesmo paragrafo, a lei cuidou de assinar a
possibilidade de punir os atos contra empresas que foram custeadas com menos de
50% de seu patrimdnio através de dinheiro publico, nesse caso, a san¢cdo sera
limitada a repercussao do ilicito, ou seja, quanto maior for o dano ao erario investido

na empresa, maior sera a punicdo para o agente causador (BRASIL,1992).

Todas essas entidades acima citadas possuem algo em comum, o vinculo
com o patriménio publico, este aufere prerrogativas por meio de diversos institutos
legais. O Novo Cdédigo de processo civil em seu art. 183, estabelece prazo em dobro
em todas as manifestacdes processuais em que a parte for pessoas juridicas de
direito publico, bem como fundacdes e autarquias. Outro importante mecanismo € o
da remessa necessaria, presente no artigo 496 do CPC, trata-se de prerrogativa
concedida sempre que a fazenda publica for parte vencida nos litigios, ocorre
independente de interposi¢céo de recurso (DIDIER, 2017).

Voltando ao éambito do direito administrativo, no regime juridico-
administrativo o qual pertence a lei de improbidade, os atos da administracdo sao
dotados de caracteristicas, entre elas, presuncdo de legitimidade,
autoexecutoriedade e coercitividade, distintas das do regime privado (DI PIETRO,
2018). A primeira, denominada autoexecutoriedade, € o poder que detém a
administracdo de executar por conta prépria, sua vontade em face dos
administrados, segundo Di Pietro: “ela pode, por meio de medidas de policia
administrativa, impedir quaisquer atos que ponham em risco a conservacao desses
bens” (2018, p. 97).

Em relacdo a coercitividade, a administragao usa do poder coercitivo para
impor o interesse publico em detrimento do interesse privado, iSso ocorre por

exemplo em casos de desapropriacdo de patrimonio privado (DI PIETRO, 2018).

A texto constitucional promulgado em 1988, trouxe importante inovacao a

7



esta seara quando institui, no artigo 37, a imprescritibiidade da sancao de
ressarcimento dos bem ao erério, talvez o mais importante instituto de defesa dos
bens, evidenciando o objeto da lei de improbidade que, acima de tudo, visa proteger
0 bem publico, em detrimento da punicdo moral do agente (CARVALHO FILHO,
2019).

Todos 0s mecanismos sdo traducdo do principio do predominio do
interesse publico sobre o privado, ditame que eleva o interesse publico a um
patamar inatingivel pelo interesse privado. Entre outros mandamentos, é vedado a
administracdo publica cometer, por meio de atos omissivos ou comissivos, atos
lesivos ao patrimdnio publico, constituindo um poder-dever a sua preservacao. Nas

palavras de Di Pietro:

[...] sdo poderes que ela ndo pode deixar de exercer, sob pena de
responder pela omissdo. Assim, a autoridade n&o pode renunciar ao
exercicio das competéncias que lhe sao outorgadas por lei; ndo pode
deixar de punir quando constate a pratica de ilicito administrativo;
nao pode deixar de exercer o poder de policia para coibir o exercicio
dos direitos individuais em conflito com o bem-estar coletivo; n&o
pode deixar de exercer os poderes decorrentes da hierarquia; néo
pode fazer liberalidade com o dinheiro publico. Cada vez que ela se
omite no exercicio de seus poderes, é o interesse publico que esta
sendo prejudicado (2018, p. 94).

Este pode-dever esta a cargo de seus representantes, agentes que,
trabalhando na execucdo da maquina publica, sdo responsabilizados sempre que
cometerem atos que resultem em lesdo ao patriménio publico material ou imaterial.
gquando estamos diante de atentado a um principio administrativo (DI PIETRO,

2018). Vejamos no préximo tépico sobre esses atos de forma detalhada.

1.3 Espécies de atos de improbidade.

A primeira modalidade de atos diz respeito aqueles que importam
enriguecimento ilicito, o artigo 9 tratou de exemplifich-los em seus incisos. A
vantagem econdmica € obtida por meio do exercicio do cargo, funcdo, mandato ou
do vinculo estatal, (BRASIL, 1992). O enriquecimento ilicito, ou enriquecimento sem
causa, ja € assunto no direito civil, o artigo 884 da Lei 10.406/2002, afirma que
‘Aquele que, sem justa causa, se enriquecer a custa de outrem, sera obrigado a

restituir o indevidamente auferido, feita a atualizacdo dos valores monetarios”.
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Ensinamento oriundo da licdo de Justiniano no Digesto (Livro 50, Tit. 17, p. 206)
“‘Naturae aequum est, neminem cum alterius detrimento et injuria, fieri
locupletionem”. Com isso os atos de improbidade que importam enriquecimento
ilicito ocorrem as custas ndo s6 de uma pessoa fisica, mas de uma coletividade, por
se tratar de patrimbnio publico. Assim, justifica-se também a necessidade de
ressarcimento ao erario, uma das sangfes prevista para este tipo de ato
(CARVALHO FILHO,2019).

O artigo 10 da LIA, trata dos atos que causam prejuizos ao erario, este,
como supramencionado, pode ocorrer pelo descuido do autor, ndo necessitando
partir da vontade do agente. Pode ocorrer por atos omissivos, além do comissivos, a
titulo de exemplo, contém o inciso XIX que: “agir negligentemente na celebragéo,
fiscalizacdo e andlise das prestacbes de contas de parcerias firmadas pela

administragdo publica com entidades privadas”.

Nesse passo, observa-se que a maioria dos incisos presentes no artigo
10, mesmo que sejam exemplificativos, utilizam termos que remeter a uma conduta
negligente, imprudente ou sem a devida pericia por parte do agente. Prescindivel € a
ocorréncia de danos ao erario, podendo ocorrer casos que resultem
cumulativamente o prejuizo e o enriquecimento ilicito, porém, essas espécies de
atos devem sempre conter o elemento do prejuizo ao erario, caso contrario trata-se
de violacdo aos principios administrativos, como leciona Carvalho Filho: [...]“somente
se caracterizara o ato de improbidade nessas condutas se houver danos ao erario;
se ndo houver, incidir4, conforme o caso, o art. 11, que trata da violacdo de
principios” (2019, p. 1155).

A lei complementar n° 157 de 2016, inovou ao estabelecer uma nova
modalidade de atos improbos, presente no artigo 10-A da lei, este ato é
exclusivamente direcionado aos chefes do poder executivos na execucao fiscal, ou
aos membros do legislativo, na elaboracdo das leis orgéanicas. A aliquota de 2% do
Imposto Sobre Servico de Qualquer Natureza (ISS), é valor minimo, ndo podendo
em qualquer hipétese ser relativizada com vista a favorecer empresa ou empresario,
a ocorréncia de qualguer beneficio ou isencdo desse percentual caracteriza
improbidade administrativa (BRASIL, 2016).



Os principios da honestidade, imparcialidade, legalidade e lealdade
sdo protegidos contra atos que visem lesa-los. Mesmo que de forma mais branda,
esses atos sdo puniveis na forma da lei, podendo, a depender da gravidade do

dano, resultar em perda do cargo.

Os principios administrativos sdo de suma importancia para o direito
administrativo, € merece um cuidado especial por quem atua face aos 6rgdos. como
este ramo nao possui codificacdo, os principios servem para sistematizar as leis
(MELO, 2019).

Na concepcéo de Mello:

[...] principio é, pois, por definicgdo, manda mento nuclear de um
sistema, verdadeiro alicerce dele, disposicdo fundamental que se
irradia sobre diferentes normas, compondo-lhes o espirito e servindo
de critério para exata compreensao e inteligéncia delas, exatamente
porque define a légica e a racionalidade do sistema normativo,
conferindo-lhes a tbénica que lhe da sentido harménico, violar um
principio € muito mais grave do que violar uma norma (2019, p.
451).

A Lei n°10.257 de 2001 (Estatuto da Cidade), estabeleceu
recentemente novos atos de improbidade cometidos por agentes chefes do poder
executivos municipal, por se tratar de agente politicos, esses merecem atencao
especial em nossa pesquisa, ja que trata justamente da aplicacdo face a esses
agentes. Os atos previstos nessa lei guardam correlagdo com a politica de
desenvolvimento urbano do Municipio, e podem causar danos diretos ou indireto ao
patrimdnio publico, especialmente o espaco urbano e seu controle. A desobediéncia
as diretrizes contidas no estatuto constituem também afronta a constituicdo, ja que

esta lei visa regularizar o artigo 182 da carta magna, (BRASIL, 2001).

1.4 Sancdes e procedimento.
As sanc¢Oes administrativas tém papel importante na lei de improbidade,
séo ela que responsabilizam o autor do ato. Aléem de servir de castigo, serve para

obrigar o agente a restituir o patriménio perdido em desfavor do erério.

A lei tratou de estipular a sancdo em conformidade com o dano gerado,
observando o principio da proporcionalidade. Nestes termos, 0s agentes que,

através de seus atos, causarem danos mais gravosos ao 6rgado, serdo punidos de
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forma mais severas, podendo haver até mesmo cumulagéo de todos as espécies de
sancgoes previstas (CARVALHO FILHO, 2019)

Importante frisar que a previsdo do artigo 12 sdo independentes de outros
ramos, e serdo aplicadas simultaneamente a outras sancdes, como as penais ou

civeis. Sobre esse ponto, cita Meirelles:

O art. 12, caput, da Lei 8.429/92 diz que, independentemente das
sancdes penais, civis e administrativas, o responsavel pelo ato de
improbidade administrativa fica sujeito as punicdes previstas nos
seus incs. I, 1l e lll. Logo, ex vi legis, a punicdo por improbidade
administrativa decorre de responsabilidade distinta e independente
das responsabilidades penal, civil e administrativa previstas na
legislacdo especifica, analisadas acima (2019, online).

Alguns autores como Carvalho Filho ao analisarem isoladamente algumas
sancoes, identificam uma excecao a regra do artigo 12, como no caso de identidade
de sancdes, evitando a ocorréncia de dupla punicdo, defesa pelo principio do bis in
idem. Segundo ele, ocorrendo sangdo da mesma espécie em outra esfera,

inaplicavel sera no ambito da improbidade:

[...] em segundo lugar, que, tendo sido aplicada certa sancdo de
outra esfera, idéntica a da Lei de Improbidade, tera que respeitar-se
o principio do “ne bis in idem”. Assim, se em processo administrativo
o servidor ja sofreu a pena de demisséo, a sancao de perda do cargo
nao podera (e nem mesmo 0 poderia) ser aplicada novamente na
sentenca de improbidade (CARVALHO FILHO, 2019, p. 1164).

As sancdes da lei de improbidade possuem previsdo constitucional, e
decorrem naturalmente da conduta imoral do agente e que merece ser punida e
restituida a perca ao status quo antes (CARVALHO FILHO, 2019).

O artigo 12 enumerou as hipoteses de punicdes, essas sdo aplicaveis a
todos as espécies de atos, no entanto podem variar proporcionalmente a gravidade
do ato. As modalidades sé&o praticamente as mesmas para cada um dos tipos de
improbidade, variando, porém, algumas em funcdo de tempo ou de valores
(CARVALHO FILHO, 2019).

A espécie considerada mais danoso pela lei € a prevista no artigo 9,
causadoras de enriguecimento ilicito. Face aos agentes que comete esses atos

cabera todas as espécies de puni¢cdes cabiveis, além de periodo maior de
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suspensao de direitos (oito a dez anos) e a maior multa (até trés vezes o valor do
acréscimo patrimonial). Além disso, tera duracdo de dez anos a proibicdo de
contratar ou receber beneficios estatais. Essa espécie e considerada mais grave por
ser capaz de comportar, em uma sO conduta, todos os danos possiveis como,
enriquecimento ilicito, danos ao erario e as vezes atinge os principios publicos, no
entanto, a andlise da aplicagdo ou ndo das penalidades severas dependeram de
analise da escala de gravidade da acdo, bem com o elemento subjetivo do agente,
além de outros aspectos que podem ser admitidos em conformidade com o principio
da proporcionalidade (BRASIL,1992).

A oportunidade de aplicacdo de penas também sera observada no
momento da dosimetria das san¢des. Como, no caso do artigo 10, o qual é cabivel
todos os meios de puni¢cdes, no entanto, inoportuno aplicar-se a sancao de
ressarcimento integral do dano, quando este ndo ocorre, tampouco a perda de
funcdo publica em face de terceiros que ndo possuem vinculos com a administracdo
(CARVALHO FILHO, 2019). Para essas modalidades de atos, o periodo de
suspensao de direitos politicos sera de cinco a oito anos, com multa civil de até duas
vezes o valor do dano. Por ultimo, ha a possiblidade de proibir os contratos e
beneficios publicos por até cinco anos.

O inciso Ill do artigo 12 define a sanc¢des possiveis para os atos que
violem principios, a suspensdo dos direitos politicos serd de trés a cinco anos, a
multa civil que, segundo (CARVALHO FILHO, 2019), sempre devera ser direcionada
a pessoa juridica que sofreu o dano, sera de até cem vezes o valor da remuneracao
percebida pelo agente, que simultaneamente estara por trés anos proibido de
contratar ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou

indiretamente pelos 6rgaos publicos

O dltimo conjunto de sancbes, préprios para os atos previsto na lei
complementar n°® 157/2016, com previsdo no art. 10-A, inicia-se com a perda da
funcéo publica, suspenséo dos direitos politicos de 5 (cinco) a 8 (oito) anos e multa
civil de até 3 (trés) vezes o valor do beneficio financeiro ou tributario concedido. A lei
nao faz mencéo a proibicdo de contratar e receber beneficios fiscais e crediticios, ao
nosso ver deve ser obrigatoriamente aplicado, em vista de se tratar justamente de

ato violador de tais prerrogativas (MAZZA, 2018).
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Quanto ao procedimento, este inicia-se através da representacao,
segundo o artigo 14 podera ser realizada por qualquer pessoa por meio de peticao
escrita ou reduzida a termo e assinada. O STJ passou a entender que até mesmo as
denuncias andénimas sao aptas a instaurar o inquérito de improbidade administrativa,
no entanto, em todos os casos é prescindivel a presenca dos elementos que provam
a existéncia do fato bem como sua autoria, sob pena de, ndo havendo, a peca ser

rejeitada:

Art. 16, 8 2° A autoridade administrativa rejeitara a representacgao,
em despacho fundamentado, se esta ndo contiver as formalidades
estabelecidas no § 1° deste artigo. A rejeicdo ndo impede a
representacao ao Ministério Publico, nos termos do art. 22 desta lei.

A apuracéo dos fatos sera feita conforme a nivel do agente publico, se for
servidor federal, aplicar-se-a as regras dos artigos 148 a 182 da lei 8.112 de 1990,
que dispde sobre o regime juridico dos servidores publicos civis da Unido, das
autarquias e das fundacdes publicas federais. Os militares, por possuirem
regulamento proprio, tera procedimento distinto (MAZZA, 2018).

Cada ente da federacdo tera autonomia para legislar sobre o
procedimento administrativo de seus agentes. No estado de Goias, regras
especificas estdo dispostas na Lei n° 13.800, de 18 de janeiro de 2001. Em seu

artigo 6 °, é estabelecido regras para a instauracédo do processo administrativo:

Art. 6° — O requerimento inicial do interessado, salvo casos em que
for admitida solicitacdo oral, deve ser formulado por escrito e conter
0s seguintes dados:

| — 6rgdo ou autoridade administrativa a que se dirige;

Il — identificag&o do interessado ou de quem o represente;

Il — domicilio do requerente ou local para recebimento de
comunicacoes;

IV — formulacdo do pedido, com exposicdo dos fatos e de seus
fundamentos;

V- data e assinatura do requerente ou de seu representante. (GOIAS,
2001, online).

Regra geral aplicAvel aos agentes em todos os niveis, trata-se da
participacdo do Ministério Publico e do Tribunal de contas durante todo 0 processo
administrativo. Ficard também a cargo do Ministério publico o requerimento de
sequestro de bens do acusado, depois de representacdo feita pela comisséo
processante (FILHO, 2019).
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O parquet tem papel importante no procedimento, constituindo nulidade a
sua nao participacao (8 4°). Segundo Carvalho Filho:

A atuacao do Ministério Publico tem inegavel importancia na acdo em
tela. Além da condicdo de parte na demanda, tem intervengéo
obrigatéria como custos legis, se outra for a parte (art. 17, § 4°, LIA).
Semelhante atuacdo — diga-se de passagem — é a mesma prevista
na Lei n° 7.347/1985 para a acéo civil publica. Estando na qualidade
de parte, desnecesséria sera a presenca de outro representante
do Parquet no processo; a despeito de figurar como parte, o
Ministério Publico ndo defende qualquer interesse privado, sendo
imparcial na fiscalizagdo da Constituicdo e das leis. (2019, p.1175).

A organizacédo da lei de forma sistematica, indubitavelmente, simplificou a
leitura da lei, trazendo o ar de modernidade exigido a época de sua san¢do e na
atualidade. Desde a composicdo processual até o rito procedimental, o legislador
demonstrou a clara intencdo de se punir os que malfeitores da administracdo da
forma mais imparcial e justa possivel. A aplicacdo da lei a todos esses agentes
certamente se faz mister na busca pelo bem coletivo. Diversas sdo as indagacoes

envolvendo o tema, estas serdo detalhadas em nossos préximos capitulos.
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CAPITULO Il = APLICABILIDADE DA LEI N° 8.429 DE 1992 AOS AGENTES
POLITICOS

2.1 A subsuncao das normas constitucionais

As leis, de forma geral, fazem parte do conjunto chamado “formas de
expressdes do direito”, tem por finalidade regular e concretizar comportamentos
humanos ou aspectos faticos que possui relevancia no meio juridico e social,
fundamentando, por conseguinte, a sua positivacdo (TARTUCE, 2019). Aos
fenbmenos sociais do direito a doutrina d4 o nome de fontes materiais, e as leis,
enguanto instrumento de positivagcdo das normas, sao classificadas fontes formais.

Flavio Tartuce sintetiza que:

Logicamente, a lei é a principal fonte (fonte formal priméria) do direito
brasileiro, porque 0 nosso sistema é baseado no sistema romano-
germanico da Civil Law, sendo as demais fontes diretas acessoérias
fontes secundéarias do direito (2019, p. 1).

No presente Capitulo, sera tracado consideracfes acerca da aplicacdo da
lei de improbidade como corolario do paragrafo 4° do artigo 37 da Constituicao
Federal. Por se tratar de licdo constitucional, seus comandos s&o dotados de
imperatividade e generalidade, qualidade das normas dispostas na Lei maior.
Segundo Barroso, “as disposi¢cdes do texto constitucional devem ter aplicacédo

preferencial, constituindo parametro de validade para as demais normas” (2020, p.
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214). A lei de improbidade para ser aceita no mundo juridico, precisou passar pelo
crivo do controle de constitucionalidade para se tornar aplicavel.

A aplicacdo das leis ao caso concreto se da por meio de um processo de
subsuncdo que, para se consumar, € necessario a perfeita adequacéo da previsao
legal em abstrato ao caso concreto, resultando nos efeitos juridicos estimado pela
lei. Algumas normas estéo aptas a produzir efeitos de imediato com a promulgagé~
nelas estédo reunidos os elementos normativos suficientes para producédo de efeitos
junto ao caso concreto (BARROSO, 2020). Essas espécies sao classificadas pelas
doutrinas como normas de eficacia plena ou imediata, como por exemplo o caput do

artigo 37° da CF, que institui os principios norteadores da administracéo publica.

De forma diversa, subsistem normas que, apesar de possuirem igual
imperatividade, sua eficacia depende de norma ulterior, pois o legislador constituinte
originario deixou a cargo das leis ordinarias a regulagdo da matéria. E o caso do
paragrafo 4° do mesmo artigo 37, que teve seu texto regulamentado pela LIA. Sao
limitadas quanto necessidade de regulamentacdo, entretanto, a normatividade esta
presente assim como ocorre nas normas de aplicacéo imediata. E o que diz Roberto

Barroso em sua obra, “Curso de direito constitucional contemporaneo”:

Essas normas, contudo, ao contrario do que ocorria com as ditas ndo
autoaplicaveis, nao sdao completamente desprovidas de
normatividade. Pelo contrario, sdo capazes de surtir uma série de
efeitos, revogando as normas infraconstitucionais anteriores com
elas incompativeis, constituindo pardmetro para a declaragdo da
inconstitucionalidade por acéo e por omisséao, e fornecendo contetdo
material para a interpretacdo das demais normas que compdem o
sistema constitucional (2019, p. 214).

Faz-se mister destacar que o legislador ndo criou ébices para a aplicacao
do disposto na LIA, sendo passivel de aplicacdo integral, inviavel, portanto,
classifica-la como normas de eficacia contida, terceira classificagdo doutrinaria das
normas constitucionais, caracterizada pela previsdo de meios normativos que
restringirdo a sua eficacia, ndo possui, portanto, plena autonomia para ser aplicada
ao caso concreto (BARROSO, 2020). Em nada se adequa essa classificacdo ao
artigo 37, pressupomos este ter seu conteudo irrefutavel e de plena aplicacdo a
partir da publicacédo da lei de 1992. José dos Santos Carvalho Filho aduz que

16



“‘Atualmente, € o art. 37, § 40, da Constituicdo, a fonte normativa principal sobre a

matéria de Improbidade administrativa” (2020, p. 1154).

O crescimento vertiginoso da corrupcao verificado a época, associado aos
quatros anos de lacuna na disciplina normativa, desencadeou o Projeto de Lei n°®
1.446/91, que desde a sua originalidade propunha punir os agentes publicos
beneficiarios de enriqguecimento as custas do erario publico, estabelecendo as

punicdes para aqueles agentes.

O dever de probidade na administracéo, positivado pela lei n° 8.429/92,
constitui obrigacdo juridica atribuida a todos os operadores da administracéo publica
indistintamente. O disposto no artigo 4° ratifica tal afirmacdo ao ampliar a
aplicabilidade da lei a todos os niveis e hierarquia de servidores. Os agentes
publicos sdo, portanto, destinatarios da norma supracitada, 0os seus atos devem
atender a finalidade publica conforme orientado pelos principios do direito
administrativo. Logo, a finalidade da lei se baseia no velar pela obediéncia desses

principios, tornando, o agente publico, submisso nessa relacédo (FAZZIO JR. 2016).

O legislador ordinério, ciente da funcdo integrativa que cumpre na
regulamentacdo de um dispositivo constitucional (art. 37, § 49),
transfere para o elemento humano da atividade administrativa
(pessoal administrativo) a obrigacdo de cuidar para que 0s principios
constitucionais referidos no art. 37, caput, da Constituicdo tenham
plena eficacia. Os agentes publicos se tornam, pela interposicdo
legislativa, o0s garantes daqueles principios maiores que,
coordenados, sintetizam o dever geral de probidade administrativa
(FAZZIO JR. 2016, p. 73).

Cumpre destacar que a tarefa de estender esse preceito a todos o0s
agentes publicos nunca foi de simples execuc¢éo, sobrevindo discussdes envolvendo
o tema. Em especial, este estudo sera direcionado a possibilidade de os agentes
politicos integrarem a categoria de agentes para efeitos da Lei de improbidade.
Esses sdo vistos pela doutrina como titulares dos cargos estruturais a organizacao
politica do Pais, ou seja, ocupantes dos que integram o arcabouc¢o constitucional do

Estado, o esquema fundamental do Poder (MELLO, 2019).

Em nosso ordenamento juridico, ndo ha qualquer norma que imunize 0s
agentes politicos dos comandos da LIA, pelo contrario, na propria redagdo o

legislador faz mencao direta a eles, por sua qualidade de agente investido por meio
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de eleicéo (artigo 2°), e nas disposi¢cdes pertinentes ao prazo prescricional que tem
sua contagem aberta apds o término do mandato (artigo 23). Os magistrados,
investidos no cargo por meio de concurso, foram reconhecidos pelo Supremo
Tribunal Federal como agentes politicos (RE 228977/SP), ndo sédo isentos da
responsabilizacdo por atos de improbidade, conquanto, seus atos jurisdicionais, por
corresponderem a propria vontade do 6rgdo, ndo sao passiveis de
responsabilizacdo, assim como os atos legislativos dos parlamentares, ademais,
todos os demais atos por eles praticados podem ser classificados como improbos
nos termos da lei (FAZZIO JR. 2016).

2.2 - O Julgamento das acOes de improbidade e o foro por prerrogativa de
funcéo.

O segundo passo para entender a aplicacdo da Lei de Improbidade
administrativa é conhecer o seu processamento, este se d& através de um
procedimento administrativo e judicial. Conceituando procedimento, trata-se da
sucessao de atos que séo interligados de maneira logica visando a obtencao de um
objetivo final (DIDIER JR, 2015). Assim dizendo, o rito procedimental a ser seguido

no deslinde de determinada causa.

A LIA determinou o rito ordindrio para as acbGes de improbidade,
dispositivo anterior ao novo diploma processual que extinguiu a subdivisdo existente
do rito comum em ordinario e sumario, subsistindo somente o procedimento comum
aplicado de forma de forma subsidiaria aos especiais (art. 318, PU, CPC).
Frequentemente, indaga-se a natureza do procedimento previsto no artigo 12,
sustentando na possibilidade de notificagcdo prévia do agente para apresentar
defesa, prerrogativa verificada também no Decreto-Lei n° 3.689/1941 (Cdodigo de
processo penal) em seu capitulo que trata dos procedimentos especiais aplicaveis
aos crimes funcionais afiancaveis, esta paridade em nada compromete a autonomia
do regime de improbidade administrativa, vez que tal prerrogativa é justificada na
prevencao de acdes temerarias, em razdo da natureza do direito a ser discutido e da

relevancia do cargo do sujeito acusado (CAMARA, 2010).

A previsdo do artigo 14, que possibilita a qualquer pessoa representar
pela instauracdo de investigacdo de atos improbos, pode ensejar a ocorréncia de

acusacoes levianas, devendo, o denunciante, demonstrar lastro probatério minimo
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do fato por ele conhecido, exige-se também que a dendncia seja reduzida a termo,
sob pena de rejeicdo da representacdo. No entanto, prevalece o direito de peticao,
tendo em vista a natureza de interesse publico do objeto da denuncia, “a autoridade
ndo deverd agir com radicalismos; cumpre proceder com bom senso e equilibrio, até
mesmo para ndo desprezar denuncias de fatos graves em nome do excesso de
formalismo” (CARVALHO FILHO, 2020, online).

Indaga-se a verdadeira classificacdo do procedimento adotado para
julgamento dos agentes publicos, convertendo-se este em procedimento especial
por razao da particularidade do direito material debatido e a excepcional sequéncia
dos atos que a difere dos procedimentos comuns (MARCATO, 2017). No caso das
acOes de improbidade, a excepcionalidade dos atos repousa na notificacdo prévia do
acusado, e a relevancia do direito material esta na predominancia do interesse

publico.

Ato continuo, indagacdo maior concerne a prerrogativa que certos
agentes possuem no processo de apuracdo dos ilicitos penais. Tema de suma
importancia para o nosso trabalho. Notadamente, os agentes politicos receberam
por meio de normas constitucionais prerrogativa para serem julgados por tribunal
superior, desde que as infracbes sejam de natureza criminal. Tal privilégio se
justifica em razdo da funcdo que o agente exerce, com escopo de garantir a
independéncia na execucéo de seu oficio, e evitar interferéncias politicas na atuacao
(FAZZIO JR, 2016). No entanto, como supramencionado, os ilicitos previstos na LIA,
sdo de natureza puramente administrativa, ndo sendo estd mencionada
expressamente no rol exaustivo da constituicdo, podendo-se concluir pela nao

aplicacao do disposto aos casos de improbidade.

Em face da inexisténcia de previsdo constitucional de foro especial para
0s agentes politicos nos delitos administrativos, alguns autores reconhecem, por
interpretacdo ampliativa do texto constitucional, a aplicabilidade do dispositivo
também aos casos de improbidade administrativa. Esse é o entendimento adotado
por Teori Zavascki que afirma ser “a solucédo constitucional para o problema, em
nosso entender, esta no reconhecimento, também para as a¢des de improbidade, do
foro por prerrogativa de funcdo assegurado nas agfes penais” (ZAVASCKI, 2016,

online).
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Outros autores consideram, no tocante a definicAo da competéncia, a
aplicacéo analogica do 2° da Lei 7.347/85, fixando o foro do local do dano como

competente para o processamento. Este € o entendimento de Fazzio Junior:

Como a Lei n® 8.429/92 silencia sobre a competéncia para o
processamento da acao civil de improbidade administrativa, vale-se
dos subsidios do art. 2° da Lei n° 7.347/85. Com respaldo neste, a
acao deve ser aforada, em regra, no local do evento danoso ou da
préatica do ato de improbidade (2016, p. 443).

Segue 0 mesmo entendimento, em sua obra dedicada diretamente a Lei

de improbidade administrativa, Marino Pazzaglini Filho:

Na acéo civil de improbidade administrativa, ndo prevalece o foro por
prerrogativa de fungdo existente na sede penal. Ou seja, ainda que
proposta contra agente politico que possui foro privilegiado nos
crimes comuns e de responsabilidade, a competéncia para 0 seu
julgamento é do juizo de primeiro grau (2018, p. 220).

Pondo fim a divergéncia, o STF decidiu que somente o legislador
constitucional é competente para estender o foro por prerrogativa a outros ramos do
direito. Ndo cabe ao legislador ordinario propor interpretacdo ampliativa de norma
constitucional. O caso trata da lei n°10. 628/02, que alterava o texto do artigo 84 do
Cddigo de processo penal. A nova redacgéo estabelecia a competéncia originaria dos
tribunais superiores para julgamento de acbGes de improbidade administrativa,

emendando a redacao constitucional por meio ilegitimos, no caso, a lei ordinaria.

No mesmo sentido, o Superior Tribunal de Justica no julgamento do HC
22.342/RJ, decidiu por afastar a competéncia do tribunal no caso de agente politico
detentor de foro por prerrogativa de funcdo. Segundo consta no voto do relator, as
hipéteses do art. 102, I, b, da CF/1988 sdo taxativas, ndo alcancando acao no
ambito da improbidade administrativa. A lei n° 10.628 de 2002 que empenhou a
modificacdo da norma, foi declarada inconstitucional, conforme fundamentagéo
proferida, ensejando dessa forma a remessa dos autos ao juizo federal de primeira

instancia.

Nestes termos, 0s agentes politicos gozam da prerrogativa de foro no
ambito do processo penal ou dos crimes de responsabilidade. Fora desses casos

nao a o que se falar em julgamento perante Tribunal Superior. Alguns juristas, como
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Carvalho Filho entendem por haver ressalvas, no caso do acusado ser o presidente
da Republica, por expressa previsao constitucional:

[...] a Unica excecdo em matéria de improbidade refere-se aos atos
do Presidente da Republica, em face da previsdo expressa do art.
85, V, da CF; 3° por fim, ndo se lhes aplica o foro especial por
prerrogativa de funcéo, e isso porque: (a) esse foro é limitado a
acles penais; (b) as sancbes da LIA, embora graves, ndo tém
natureza penal; (c) o foro especial € de direito estrito, ndo podendo
ser ampliado para hipéteses ndo expressamente previstas na
Constituicdo (2020 p. 1162).

Nesta seara, aplica-se outra ressalva, no que tange as imunidade material
dos parlamentares, essa regalia advinda do texto constitucional, indica que
parlamentares dos niveis federais, estaduais ou distritais, e os senadores gozam de
inviolabilidade quanto a seus votos, opinibes e palavras, ndao podendo ser
processados e julgados por essas acOes inclusive no ambito da improbidade
administrativa, mas desde que o crime de opinido guarde relacdo com exercicio do
mandato. Em relacdo aos vereadores, parlamentares do nivel municipal, estes
gozam da mesma prerrogativa, no entanto, limitado a circunscrigdo do municipio ao
qual pertence (DI PIETRO, 2019).

Contudo, a garantia ndo os torna imunes aos comandos da Lei de
improbidade, vez que a constituicdo expressamente inseriu a improbidade no
escasso rol de atos ilicitos que acarretam perda ou suspensdo de mandato aos
parlamentares, vejamos: Art. 15 “E vedada a cassacdo de direitos politicos, cuja
perda ou suspensado s6 se dara nos casos de: V - improbidade administrativa, nos
termos do art. 37, § 4°” (BRASIL, 1988, online).

Dessa forma, nada impede que as sancOes previstas na LIA sejam
aplicadas aos agentes politicos, ressalvada a perda do mandato que sera “declarada
pela Mesa da Casa respectiva, de oficio ou mediante provocacdo de qualquer de
seus membros ou de partido politico representado no Congresso Nacional,
assegurada ampla defesa” (art. 55, § 3°, da Constituigdo). Trata-se de competéncia
especial instituida pelo préprio legislador constituinte, ndo se traduzindo em
afastamento da lei em relacdo a esses agentes, diferindo tdo somente quanto ao
modo de aplicacdo (DI PIETRO, 2019).
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No mesmo sentido, Daniel assuncédo, defensor da tese segundo a qual a
lei deve ser aplicada a todos os agentes politicos, incluindo o presidente da
republica, aponta para varios entendimentos no tocante ao tema da aplicacdo da lei
aos agentes politicos que, para ele, trata-se de caso “longe de ter se encerrado”, em
vista das constantes mudancas de posicionamentos nos tribunais superiores. No
entanto, e enfatico ao afirmar que: “por ora, portanto, € seguro afirmar que nao
existe competéncia por prerrogativa de foro nas acbes de improbidade
administrativa” (ASSUNCAO, 2020).

2.3 - Autonomia da improbidade administrativa e o non bis in idem.

Para adentrar ao tema da autonomia da lei improbidade administrativa, €
necessario tecer breves consideracfes a respeito da seara administrativa de modo
geral, da qual a lei advém, e o0 seu objetivo maior que se situa nos direitos coletivos.
Para o alcance desse objetivo, a administracdo emprega todos 0s meios e
prerrogativas legais que a ela disposto. S8o varios os poderes atribuidos a
administracdo na garantia da supremacia do interesse publico. Primordialmente,
para o estudo desse capitulo, destacaremos o poder disciplinar, que nada mais é
que “a possibilidade da administragdo publica apurar infragbes e aplicar penalidades
aos servidores publicos e demais pessoas sujeitas a disciplina” (DI PIETRO, 2019,

online).

Tal prerrogativa se traduz, nos processos administrativos disciplinares, os
quais possuem fundamento na propria constituicdo. Trata-se de instrumento apto a
apurar as infracdes cometidas por agente publico no interior dos érgaos, traz a baila
a importancia do instituto que constitui um meio previsto pela Constituicdo da
Republica para punicdo dos servidores publicos estaveis com a sancao de perda de
cargo. Art. 41 § 1° “O servidor publico estavel s6 perdera o cargo em virtude de
sentenca judicial transitada em julgado ou mediante processo administrativo em que

Ihe seja assegurada ampla defesa” (BRASIL, 1988, online).

No mesmo sentido, a lei de improbidade prevé o processo administrativo
como fase previa da apuracdo dos atos improbos, sendo obrigatério a autoridade

administrativa exercer a autotutela dos atos administrativos praticados pelos agentes
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publicos, traduzindo no controle interno da administracdo (PAZZAGLINI FILHO,
2018).

O dever de autotutela, atribuido ao estado-administracdo, incidird por
campos de interesse publico, e tem por finalidade reprimir e controlar
comportamentos proveniente dos agentes publicos, por meio de sancdes
independentes dos outros ramos do direito, tal prerrogativa é reconhecida pela
doutrina contemporanea como direito administrativo sancionador, trata-se de ramo
ligado ao direito administrativo, que reproduz o poder punitivo estatal, no entanto,
distinto do direito penal, apesar de possuirem finalidades semelhantes, interesse
publico, podem atuar de forma autdbnoma (OSORIO, 2000).

[...] sendo possivel que autoridades judiciais imponham sancdes de
direito administrativo aos ilicitos de improbidade e, assim, o regime
juridico aplicavel é do direito administrativo sancionador brasileiro,
com todas as suas garantias derivadas do devido processo legal,
sendo certo que no sistema juridico brasileiro, de um mesmo fato
(incluida a conduta humana) pode decorrer efeitos juridicos diversos,
inclusive em setores distintos do universo juridico (OSORIO, 2016 p.
93).
Nesse sentindo, tanto a constituicio como o legislador ordinario,
reconheceram a autonomia das sanc¢des de improbidade administrativa. O artigo 12

da lei que regula o paragrafo 3°, do artigo 37 da CF, dispbe:

Art. 12 Independentemente das sancdes penais, civis e
administrativas previstas na legislagéo especifica, esta o responséavel
pelo ato de improbidade sujeito as seguintes cominacdes, que
podem ser aplicadas isolada ou cumulativamente, de acordo com a
gravidade do fato (BRASIL, 1992, online).

E possivel extrair, a partir da interpretacdo da norma supra, o isolamento
das sancdes de improbidade. E certo que elas ndo sdo de natureza penal, essas
poderdo incidir sobre 0 mesmo caso concreto ainda que ocorra a precedéncia de
sangbes administrativas. O legislador usa a expressdo “das penas” para tao
somente estruturar a lei, ndo comprometendo a independéncia da instancia
administrativa e nem atribuindo carater criminal as puni¢des previstas (CARVALHO
FILHO, 2020).

Coaduna a esse entendimento Maria Sylvia Zanella Di Pietro:
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[...] as sangdes indicadas no artigo 37, 8§ 4°, da Constituicdo ndo tém
a natureza de sangdes penais, porque, se tivessem, ndo se
justificaria a ressalva contida na parte final do dispositivo, quando
admite a aplicacdo das medidas sancionatérias nele indicadas “sem
prejuizo da acdo penal cabivel’; (c) se o ato de improbidade
corresponder também a um crime, a apuracdo da improbidade pela
acao cabivel sera concomitante com o processo criminal (2019, p.
980).

O Direito Penal caracteriza-se pela intervengcdo minima, seu campo de
atuacao se situa nas relacdes dos individuos em sociedade onde € interposto o jus
puniendi estatal, este nada mais é que o poder do estado de intervir nas relacdes
para proteger os bens juridicos de maior relevancia para a area criminal. O Direito
Penal, portanto, constitui uma espécie de controle social, mas de carater formal e
residual, pois s6 atua diante do fracasso dos instrumentos informais de controle
(REALE JR. 2020).

Por outro lado, a lei de improbidade administrativa esta delimitada a
protecdo do patrimdnio publico e da moralidade publica. Trata-se de direito difuso
atribuido a coletividade, sendo, portanto, transindividual. A violagdo ao patriménio
publico e aos principios da administracdo prejudica a toda uma coletividade no
entanto indeterminada (NEVES, 2020), impossivel restringir os efeitos desse ilicito a
apenas determinada categoria em detrimento de outras, inviavel em razdo da

supremacia do interesse publico defendida pelo direito administrativo.

Delimitado o campo de atuacdo desses ramos, infra esclarecer que
ambos poderdo incidir sobre o mesmo bem juridico, caso contrario, os direitos
fundamentais seriam prejudicados gerando sensacao de inseguranca juridica. Uma
decisdo proferida por instancia penal, em que se reconheca a autoria e
materialidade de conduta improba, seria aproveitada na aplicacdo das sancdes da
LIA, da mesma forma a acfes judiciais contra agente publico sdo precedidas por
procedimento administrativo (OSORIO, 2016).

Por outro lado, a leséo ao principio do bis in iden ocorre na incidéncia da
mesma espeécie de sancdo a mesma conduta, exemplificando, se em processo
administrativo preliminar o servidor ja sofreu a pena de demisséo, a sancao de perda
do cargo ndo podera (e nem mesmo o poderia) ser aplicada novamente na sentenca
prevista no artigo 41, 8§ 1 da Constituicao Federal (CARVALHO FILHO, 2020).
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O agente publico que incorpora ao seu patriménio imével publico, pratica
ato de improbidade e serd julgado nos ditames da Lei n° 8.429/1992 concomitante o
enquadramento do ato no artigo 312 do codigo penal, sendo julgado pelo crime de
peculato. Ndo a o que se falar nesse caso de ocorréncia de bis in idem, em
decorréncia da independéncia das instancias penais e administrativas, como se
extrai do proprio artigo 37 da constituicdo (FAZZIO JR, 2016). O agente publico
absolvido nas instancias penais por insuficiéncia de provas podera e devera ser
acusado no ambito da acéo de improbidade se nessa resta comprovado a pratica do

delito. Isso ocorre sem prejuizo a autonomia da LIA.

Sem dulvida, a Lei de Improbidade administrativa trata-se de instrumento
eficaz na contenda anticorruptiva instaurada no ordenamento juridico nacional a
diversos anos. Desde a sua originalidade, a norma objetivou a protecdo aos
principios da administracdo e ao erério publico utilizando de meios eficazes de

punicdo aos seus violadores, aplicaveis a eles indistintamente.

Com quase 30 anos de existéncia, a LIA fundamentou condenacdes de
agentes publicos ou teve seu nivel de incidéncia reduzido face a determinadas
categorias. O meio juridico brasileiro, mesmo alistado ao sistema civil law, tem
defendido a unificacdo dos julgados, com vista a garantir a seguranca juridica na
sociedade. Considerando a importancia de analisar se essa obstinacdo tem sido
alcancada nos tribunais, o préximo caminho a ser tracado por essa monografia sera

o interior dos Tribunais e seus recentes julgamentos.
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CAPITULO Il - PRECEDENTES NA MATERIA DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA

3.1 - O papel dos precedentes na jurisdicéo.

Inicialmente, cumpre registrar o tema a ser tratado nesse capitulo, em
linhas gerais, os precedentes normativos em atuagdo no ordenamento juridico
nacional, especificamente na tematica da lei de improbidade. Trata-se de decisdes
proferidas no ambito dos tribunais, em qualquer nivel, estes se firmam no meio
judicial como fontes normativas secundarias, ou seja, sua forca normativa se situa
imediatamente apos as leis, fontes primarias. Possuem funcdo de persuadir o

magistrado ou, até mesmo, vincula-los as decisdes firmadas (DONIZETTI, 2019).

Os precedentes sempre estiveram presente na jurisdicdo brasileira,
mesmo que superficialmente, sem qualquer prioridade sobre as demais fontes,
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sobretudo pela adocédo do sistema romano-germanico do civil law, consistente no
direito codificado. Apés a publicagdo da emenda constitucional n°® 45/04 essa historia
parece ter tomado novos rumos, especialmente com o reconhecimento das sumulas
vinculantes, que passaram a ter feicdo de fontes primarias de direitos, e normas
constitucionais, vinculando as partes aos seus enunciados. Esses, por sua vez, sao
resultados de um conjunto de decisbes reiteradas sobre um tema dotado de
divergéncia, ante a necessidade de se firmar uma Unica concluséo, vez que, varias
sdo as premissas desse silogismo (DONIZETTI, 2019). As lacunas legislativas
também justificam o apresso aos precedentes oficiais, de modo que, a Lei de
introducdo ao direito brasileiro admite expressamente, em seu artigo 4°, a

complementacao por meios de costumes quando da auséncia de norma especifica.

Nesse passo, em 2015, o novo CPC, inova conceitos e regras com vista a
regulamentar a utilizacdo dos precedente na justica nacional, por consequéncia,
aproxima ainda mais o Brasil do sistema inglés da commom law, que tem por base o
direito consuetudinario, consistente em utilizar-se dos julgados anteriores para
fundamentar decisdes futuras baseadas nos mesmos elementos (DONIZETTI,
2019).

A “ratio decidendi”, prépria do sistema commun law, foi instituida no Brasil
por meio do artigo 927 CPC. Nos termos desse dispositivo, 0 seguimento dos
precedentes serd imprescindivel a uma decisdo efetivamente fundamentada,
abandonando de vez o ultrapassado livre convencimento do juiz. Ressalte-se que a
correta fundamentacdo constitui dever do magistrado, inerente ao Estado
Democratico de Direito e aos principios e garantias fundamentais que norteiam o
processo (PIMENTEL, 2017).

Ao passo em que se reconhece 0 uso das jurisprudéncias, também se faz
necessario uniformiza-las, com vista a garantir a seguranca juridica ja observada
nas leis escritas do modelo romano-germanico. Considerando que o principio da
iIsonomia néo cabe relativizacdo, portanto, a variagao de paradigmas de julgamento

nao se faz vidvel em um pais que busca modernizar seu sistema de julgamento.

A exigéncia de estabilidade da jurisprudéncia indica que linhas de
decisbes constantes e uniformes a respeito de determinadas
matérias ndo podem ser simplesmente abandonadas ou modificadas
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arbitraria ou discricionariamente. Em outros termos, ndo pode um
orgado jurisdicional decidir uma matéria a cujo respeito exista
jurisprudéncia constante simplesmente ignorando essa linha
deciséria, promovendo uma flutuagcdo de entendimentos que,
contraria a exigéncia de seguranca juridica. A estabilidade da
jurisprudéncia exige, também, que seus proprios precedentes sejam
observados, inclusive por seus 6rgaos fracionarios (CAMARA, 2015,
p.427).

No tocante ao objeto da Lei n° 8.429/92 e sua aplicacdo aos agentes
politicos, diversos sé@o os julgados proferidos, desde a sua publicacdo em 1992,
estes merecem destaque aquém da presente monografia, compreendendo os
debates litigiosos, no contexto dos autos processuais, e o interior dos cursos de

direito.

3.2 Os agentes politicos julgados por meio da lei de improbidade

administrativa.

Esta obra buscou analisar os julgamentos proferidos pela Justica Federal,
corte responsavel para apurar acdes que versam sobre interesse da Unido
autarquias e empresas publicas federais, nos termos do artigo 109 da CF e sumula
250 do Supremo Tribunal Federal, quanto as demais causas, pela regra da

subsidiariedade, ficaréo a cargo da justica estadual.

A prépria jurisprudéncia desta Suprema Corte, por sua vez, orienta-
se no mesmo sentido, enfatizando, em sucessivas decisdes sobre a
matéria, que a intervencao da Unido Federal basta para deslocar a
causa para o ambito da Justica Federal. E que cabe, somente a esta,
"dizer se ha, na causa, interesse da Unido, apto a deslocar o
processo da justica comum para sua esfera de competéncia" (RT
541/263). Na realidade, a legitimidade do interesse manifestado pela
Unido s6 pode ser verificada, em cada caso ocorrente, pela propria
Justica Federal (RTJ 101/881), pois, para esse especifico fim, € que
a Justica Federal foi instituida: para dizer se, na causa, ha, ou néo,
interesse juridico da Unido (RTJ 78/398). O ingresso da Unido
Federal numa causa, portanto, vindicando posicdo processual
definida (RTJ 46/73 - RTJ 51/242 - RTJ 164/359), gera, por isso
mesmo, a incompeténcia absoluta da Justica local (RT 505/109), pois
ndo se inclui, na esfera de atribui¢cdes jurisdicionais dos magistrados
e Tribunais estaduais, o poder para aferir e dizer da legitimidade do
interesse da Unido Federal, em determinado processo (RE 144.880,
rel. min. Celso de Mello, 12 Turma, DJ de 02.03.2001).
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Nesse contexto, importante julgado do TRF-1, proferido em sede de
apelacao, reafirmou algumas teses defendidas por esse trabalho. Bem como a sua
conjuntura: acdo de improbidade administrativa tendo como réu um agente politico,

foi perfeitamente acolhida pelo Tribunal:

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. CONSTITUCIONALIDADE FORMAL DA LEI
8.4.29/92. PRERROGATIVA DE FORO. NAO CABIMENTO.
COMPETENCIA DA JUSTICA FEDERAL. LEGITIMIDADE ATIVA DO
MINISTERIO PUBLICO FEDERAL. INEXISTENCIA  DE
CERCEAMENTO DE DEFESA. PRESCRICAO. INOCORRENCIA.
MALVERSACAO DE VERBA PUBLICA DO SUS.
FRACIONAMENTO DE DESPESA. DISPENSAS INDEVIDAS DE
LICITACAO. CONFIGURACAO DE ATO IMPROBO DESCRITO NO
ART. 11, |, DA LEI 8.429/92. DOLO. SENTENCA MANTIDA. (AC
0003496-14.2015.4.01.3309.34961420154013309. Des. Fed.
Moénica Sifuentes. 32 turma. PJe: 04/09/2020).

Entre as teses reafirmadas no acordao, estdo a da inaplicabilidade do foro
de prerrogativa de funcdo no ambito da acdo de improbidade administrativa,
observa-se que mesmo se tratando de agente politico, no caso em comento,
afastou-se a possibilidade de se aplicar a prerrogativa. Da mesma forma, foi
enfrentada a tese de inconstitucionalidade da LIA, vez que o assunto ja foi tratado na

ADI 2.182/DF, que deu termo a divergéncia.

No tocante aos agentes politicos deputados federais, como se extrai da
propria constituicdo federal, esses sao representantes do povo, eleitos pelo sistema
proporcional em cada estado. Atualmente, o numero total de deputados federais é
de 513, distribuidos proporcionalmente em relacdo a quantidade de eleitores de
cada estado (MORAIS, 2019).

Esses agentes politicos tém fun¢fes definidas na Constituicdo, dentre as

atribuicdes privativas, destacamos:

[...]transformacg&o ou extingdo dos cargos, empregos e funcdes de
seus servigos, e a iniciativa de lei para fixagdo da respectiva
remuneragdo, observados os parametros estabelecidos na lei de
diretrizes orcamentarias (BRASIL, 1988, online).

A Carta Magna deixou a cargo da Céamera dos Deputados a
regulamentacdo da criagcdo e extingdo de cargos, bem como as funcdes de seus

servidores, entretanto, essas devem sempre atender ao interesse publico. A nao
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observacéo do interesse publico no estabelecimento de atribuicdes dos servidores,

constitui ato improbo previsto no artigo 9, 1V, segunda parte, da LIA:

[...] 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 como o trabalho de servidores publicos, empregados ou
terceiros contratados por essas entidades (BRASIL, 1992, online).

O julgado abaixo trata-se desse assunto:

PROCESSUAL  CIVIL.  ADMINISTRATIVO. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. ART. 9° DA LEI 8.429/92. PRELIMINAR
AFASTADA. EX-DEPUTADO FEDERAL. UTILIZACAO DE VERBA
PARLAMENTAR PARA PAGAMENTO DE EMPREGADO
PARTICULAR. DANO AO ERARIO COMPROVADO. ATO IMPROBO
COMPROVADO. DOSIMETRIA DAS SANCOES ADEQUADAS.
APELACAO DESPROVIDA. 1. Esta correta a condenacdo do réu
pela pratica de ato de improbidade administrativa previsto no art. 9°,
IV, da LIA porque, como deputado federal, valeu-se dos servigos
prestados pelo seu secretario parlamentar, no periodo de 1999 a
2011, para fins particulares, consistente no gerenciamento de suas
fazendas[...] (AC 0026670-41.2013.4.01.3400, DES. NEY BELLO,
TRF1 - 32 turma, PJe 14/05/2020).

Nesta seara, julgou a segunda turma:

ADMINISTRATIVO E PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO DE
INSTRUMENTO. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. ALEGACOES
DE NULIDADE DA DECISAO, INCOMPETENCIA DO JUiZO E DE
PRESCRICAO NAO CARACTERIZADAS. INDICIOS DE CONDUTA
IMPROBA. RECEBIMENTO DA INICIAL. FUNDAMENTACAO
SUFICIENTE. QUESTOES DE MERITO. MOMENTO PROCESSUAL
IMPROPRIO. NECESSIDADE DE DILACAO PROBATORIA.
AGRAVO DESPROVIDO. (Al 0065058-
28.2013.4.01.000000650582820134010000. Rel. Des. Fed.
NEVITON GUEDES. TRF1 42 turma. DJ: 15.02.2018.
No caso supratranscrito, a acao foi proposta em face de deputado federal,
que cometeu 0 ato conjuntamente a outros réus. O artigo 3° da LIA prevé a
possibilidade de aplicacdo da lei em face de terceiros, quando esses sao beneficiario
do ato improbo: “As disposi¢des desta lei sdo aplicaveis, no que couber, aquele que,
mesmo nao sendo agente publico, induza ou concorra para a pratica do ato de

improbidade ou dele se beneficie” [...] (BRASIL, 1992, online).

Ressalta-se que o terceiro, beneficiario direto ou indireto do ato de

improbidade, tendo ciéncia da natureza ilicita da vantagem, sera responsabilizado
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conjuntamente ao agente politico, e somente dessa forma. Nao ha o que se falar em
responsabilizacdo quando o terceiro agir culposamente ou de boa-fé, bem como, é
impossivel a aplicacdo da LIA, em face, unicamente, de terceiro que ndo seja agente

publico, sem prejuizo de outras responsabilizacées (CARVALHO FILHO, 2020).

3.0 O julgamento de acdes de improbidade em face de prefeitos.

O prefeito € o chefe do Poder Executivo na esfera municipal.
Considerando a autonomia politico-administrativa dos entes da federacdo, o
municipio, sob direcdo do prefeito e fiscalizacdo da camara de vereadores, possuli
plena capacidade de gestdo, organizacdo e normatizagdo, nos limites de seu
dominio (MORAES, 2019).

Segundo estimativa do IBGE, o Brasil conta com 5.570 mil municipios no
ano de 2020, sob a administracdo de um prefeito, agentes politicos que, juntamente
com o vice, sdo eleitos e empossados simultaneamente, para mandato eletivo de 4
anos, constitui, portanto, alta parcela de agentes a servico do bem publico. E de
suma importancia o destague a esses agentes em estudos de jurisprudéncia, vez
que correspondem a grande parte das acgOes relacionadas a LIA. A edicdo do
Decreto-Lei 201/1967, especifica aos prefeitos, justifica-se na particularidade dos
atos ilicitos cometidos no ambito da administragcdo municipal, somente sendo

possivel ser praticado por esses agentes, segundo Bitencourt:

Todos os crimes elencados naquele art. 1° (DL. 201/1967) somente
podem ter como sujeito ativo o Prefeito Municipal, ou quem o
substitua, na forma da lei (art. 30 do Dec.-Lei n. 201/67), temporéria
ou permanentemente. O bem juridico protegido em todos 0s novos

7

tipos penais a seguir examinados € a Administragdo Publica
municipal, especialmente sob o aspecto da moralidade e probidade
das finangas publicas municipais (2020, p. 543).

E certo que em um pais com dimensdes continentais como o Brasil, a
tarefa de fiscalizar os bens publicos torna-se ardua. Para isso foi instituida pela
Constituicdo os Tribunais de Contas que tem justamente essa funcdo na carta
magna. Na lei de improbidade a funcdo do TC é estabelecido no artigo 15.
Entretanto, nem todos os municipios contam com esse 0rgao, vez que a propria

constituicdo vedou a criacdo de novos tribunais locais.
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Por outro lado, € certo que todos 0s municipios possuem uma casa
legislativa, quer por vez também possui funcdo fiscalizadora j& definida
constitucionalmente. Esses 0Orgaos, por simetria ao legislativo federal, possuem
competéncias para editar leis organicas com aplicacao restrita a0 municipio, bem
como as leis orcamentérias, que limitam e regulam as contas do administrador
municipal e de seus proprios membros. No ordenamento juridico-constitucional
brasileiro, a competéncia para julgamento das contas do Chefe do Poder Executivo,
seja Federal, Distrital, Estadual ou Municipal, é exclusiva do respectivo Poder
Legislativo. Nessa hipotese, a funcdo do Tribunal de Contas € opinativa, atuando
como 6rgao auxiliar do Parlamento (MORAES, 2020).

A falta de prestacdo de contas como um dos possiveis atos improbos
cometidos por prefeitos € tema recorrente na jurisprudéncia. Considerando que a
propria lei de improbidade firmou como imprescindivel a aprovacdo das contas do
agente politicos pelo respectivo Tribunal de Contas, mostra-se importante uma

analise do tema. Vejamos a seguir alguns desses debates.

PROCESSUAL CIVIL. APELACAO. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. EX-PREFEITO. OMISSAO DO DEVER DE
PRESTAR CONTAS. CERCEAMENTO DE DEFESA.
INEXISTENCIA. COMPETENCIA DA JUSTICA FEDERAL.
APLICABILIDADE DA LEI DE IMPROBIDADE AOS AGENTES
POLITICOS. EXISTENCIA DE ATO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. ART. 11, VI, DA LEI 8.429/92. PRESENCA DO
DOLO GENERICO. REDUCAO DA PENA DE MULTA CIVIL.
DEMAIS PENAS RAZOAVEIS E PROPORCIONAIS. 1. (AC
0002363-59.2014.4.01.331223635920144013312. Des. Fed. Mbnica
Sifuentes. TRF1 — 32 turma. DJ: 26.06.2020).

A mais recente jurisprudéncia do TRF1, 6érgdo com atribuicdo nas causas
do Estado de Goias, julgou pelo desprovimento de apelacdo que visava
descaracterizar o ato de improbidade administrativa cometido por ex-prefeita. No
voto vencido, foi reconhecido o ato de improbidade previsto no artigo 11 da LIA, bem

como a qualidade de agente publico para fins dessa lei:

AUSENCIA DE PRESTAQAO DE CONTAS. EX-PREFEITA. DOLO
CONFIGURADO. RESSARCIMENTO DO DANO.
IMPOSSIBILIDADE. AUSENCIA DE COMPROVACAO DO EFETIVO
PREJUIZO. APELACAO NAO PROVIDA. 1. Na hipdtese ficou
demonstrado que o apelado, na condicdo de Prefeito, omitiu-se no
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dever de prestar contas em relacdo aos aludidos recursos publicos
federais repassados, cuja conduta configura ato de improbidade
administrativa (art. 11 , VI , da Lei 8.429 /92). 2. A auséncia de
prestacdo de contas so obriga o ressarcimento dos valores recebidos
se comprovado o efetivo dano, ndo podendo haver condenacdo a
esse tipo de pena com base em mera presuncdo ou ilagéo.
(Precedentes desta Corte). 3. Apelacdo ndo provida. (AC 0013130-
93.2013.4.01.3700131309320134013700 TRF1 32 turma. Rel.
Monica Jacqueline Sifuentes. DJ: 01.07.2020).

No mesmo sentido, o Tribunal de Justica do Estado de Goias, reconheceu

a aplicacédo da lei de improbidade em face de agentes politicos prefeito e secretario

municipal:

DUPLO GRAU DE JURISDICAO. APELACOES CIVEIS. ACAO
CIVIL PUBLICA POR ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA.
CONTRATACAO DE SERVICOS. SIMULACAO. FRAUDE.
CONDUTA PERPETRADA PELO PREFEITO E SECRETARIO DE
ADMINISTRACAO. ATO DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA
CONFIGURADO. COMPROVAGAO DO ELEMENTO SUBJETIVO.
CONDUTA PERPETRADA PELOS REQUERIDOS/PARTICULARES.
AUSENCIA DO ELEMENTO SUBJETIVO. INDIVIDUALIZACAO DAS
CONDUTAS E DAS PENAS OBSERVADA. DOSIMETRIA DA PENA.
GRAVIDADE DO ATO ILICITO. PROPORCIONALIDADE E
RAZOABILIDADE. (AC 0455472-25.2015.8.09.0015. 12 Cam. Civ.
Des(a). ROBERTO HORACIO DE REZENDE. DJ: 16.10.2020).

O mesmo tribunal julgou pelo reconhecimento de violagdo aos principios

da moralidade e transparéncia, por ato cometido por ex prefeito:

APELACAO CIVEL. ACAO CIVIL PUBLICA POR ATO DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. VIOLACAO DOS PRINCIPIOS
REGENTES DA ADMINISTRACAO PUBLICA. ART. 11 DA LIA. EX-
PREFEITO. INDICACAO DE PESSOAS PARA CADASTRO AO
BENEFICIO CHEQUE REFORMA. DOLO GENERICO.
PRECEDENTES STJ. DOSIMETRIA DAS PENAS DO ART. 12 DA
LIA. SUSPENSAO DOS DIREITOS POLITICOS AFASTADA. MULTA
CIVIL MINORADA. PROPORCIONALIDADE E RAZOABILIDADE.
SENTENCA PARCIALMENTE REFORMADA. 1. O elemento
subjetivo, necessario a configuracdo de improbidade administrativa
censurada nos termos do art. 11 da Lei 8.429/1992, é o dolo genérico
de realizar conduta que atente contra os principios da Administracédo
Pulblica, ndo se exigindo a presenca de dolo especifico. (AC
0360628-21.2013.8.09.0026 22 Camara Civel Des(a). AMARAL
WILSON DE OLIVEIRA. DJ 13.10.2020).

O dolo genérico, mencionado no acordao, trata-se, segundo a doutrina

classica, da vontade de praticar a conduta tipica, sem qualquer finalidade especial,
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diferente do dolo especifico que se complementa com uma vontade especial
(NUCCI, 2019).

Alguns autores apontam para a necessidade do ato improbo partir da

vontade do agente, sem a qual é impossivel se reconhecer a pratica da conduta:

A caracterizacdo do ato de improbidade que acarreta enriquecimento
ilicito depende, necessariamente, da comprovacéo do dolo do agente
publico ou do particular (terceiro).Vale dizer: a mera configuracédo da
culpa néo é suficiente para aplicacdo do art. 9.° da LIA, revelando-se
imprescindivel a comprovacao da intencdo do agente ou do terceiro
em obter vantagem patrimonial que sabe ser indevida. (NEVES,
2020, p. 82).

O elemento subjetivo pode variar conforme a conduta ilicita praticada. O
enriquecimento ilicito que consiste no ato de receber vantagens financeiras ou
patrimoniais a custa do erario, por deducéo logica ndo € possivel ser concretizada
por ato culposo, visto que a propria aceitacdo da vantagem em si constitui 0 a
consumacéao do ato (CARVALHO FILHO, 2020).

Por sua vez, o dano ao erario pode ocorrer tanto na modalidade culposa,
tanto dolosa, quando o agente por imprudéncia, negligéncia ou impericia causa dano
ao patriménio publico (CARVALHO FILHO, 2020).

Afastando qualquer tipo de divergéncia, o STJ, firmou a tese de que basta
o dolo genérico para a caracterizacao de ato de improbidade. De acordo com o
Ministro Castro Moreira: “Para que se configure a conduta de improbidade
administrativa € necessaria a perquiricdo do elemento volitivo do agente publico e de
terceiros (dolo ou culpa)” [...]. No mesmo julgado, reconheceu a possibilidade de
responsabilizacdo do prefeito municipal em atos cometidos contra a probidade na
administracao (Resp. n° 1.127.143).

Nessa seara, em processo em que se discutia a aplicabilidade da lei a ato
cometido por ex prefeito da cidade de Posse, o TJGO rebateu as razfes de

apelacdo do acusado, nos mesmos moldes do STJ:

DUPLO APELO. ACAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. AUTOPROMOGCAO EM FAIXAS AFIXADAS EM
OBRAS PUBLICAS INAUGURADAS. ATO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA CARACTERIZADO. OFENSA AOS PRINCIPIOS
DA ADMINISTRACAO PUBLICA. MORALIDADE E
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IMPESSOALIDADE. PROPORCIONALIDADE E RAZOABILIDADE.
SENTENCA MANTIDA. |I. Comprovado o intuito de promocao
pessoal da Secretaria de Saude e do Prefeito do Municipio de Posse
na fixagdo e manutencdo de faixas com promocdo pessoal dos
administradores publicos nho momento da inauguracdo de obras
publicas, denota-se a violacdo dos principios que norteiam a
administracdo publica, com a configuracdo de ato de improbidade
administrativa, consoante a tipificacdo do artigo 11, inciso |, da Lei
8.429/92. Il. [...]. RECURSOS DE APELACAO CONHECIDOS E
IMPROVIDOS (AC 0212123-27.2014.8.09.0132. 12 Camara Civel.
Rel. Mauricio Porfirio Rosa. DJ: 19.02.2019).

A tese, ja superada, de incompatibilidade de inserir os agentes politicos
no rol de agente publicos para fins da LIA, foi usada pela apelante, no entanto, ndo
acolhida pelo relator. Conforme ja demonstrado anteriormente neste capitulo, a
aplicacao da LIA aos agentes politicos € plenamente compativel, independente de

outras sancoes.

CONCLUSAO

O objetivo desse trabalho foi analisar a lei de improbidade sob o aspecto
de sua aplicacdo face a uma das classes de agentes publicos, por ora, aquela que
encontra mais resisténcia em ser enquadrada. As diversas teses levantadas contra o
enquadramento dos agentes politicos nos ditames da lei, realgam a discussao
proposta por essa obra. Surge, entdo, a importadncia de se tecer pesquisas
cientificas na area para levantas as principais questdes que envolvem o tema.

Assim como no meio académico, a discussdo sobre a tematica se faz
importante no meio juridico entre os causidicos, vez que Sdo esses 0s principais

interessados na dissolucdo de controvérsias que envolvem aplicacdo de lei.
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Sobretudo, se tratando dos mais altos cargos do funcionalismo publico, detentores
de protecéo legal.

Conforme se extraiu da pesquisa, na seara administrativa o conceito de
agente publico € mais abrangente que em demais ramos, importando apenas o
relacionamento com qualquer das entidades publicas elencadas no artigo 1°,
independente do regime juridico alistado. Para a doutrina e jurisprudéncia, esse
conceito € ainda mais abrangente, alcancando, além dos agentes positivados na lei,
agueles investidos no judiciario.

As inUmeras prerrogativas dos agentes politicos ndo prevalecem sobre os
ditames da lei que protege o patrimdnio publico no direito administrativo, se tratando
de ramo autbnomo, distinto das demais esferas de jurisdicdo, salvo se norma
constitucional dispuser o contrario. Atualmente, apenas o presidente da republica
goza de prerrogativas constitucionais no ambito do julgamento de ilicitos
administrativos.

As jurisprudéncias retratam que ja vem ocorrendo o0 julgamento de
politicos improbos com base na lei, inclusive em primeiro grau, confirmando o
discorrido por esse trabalho. Ndo h4 o que se falar em relativizacdo das sanc
previstas na lei de improbidade em relagdo aos agentes politicos, mas a
razoabilidade deve ser observada, vez que ndo é possivel aplicar-se a qualquer réu
uma penalidade ja ratificada por outra instancia, em obediéncia ao principio do non
bis in iden, este somente restara violado nesta hipétese, permitindo, portanto, a
concomitancia de instancias na analise de um mesmo caso, como se extrai da
prépria lei de improbidade administrativa.

Nesse passo, resta concluido a exploracdo na tematica proposta, todavia,
ndo se chegando a um resultado exauriente, visto que a carece aos tribunais um
posicionamento sélido quanto ao assunto. No entanto, espera-se ter contribuido com
a formacédo de entendimento aos interessados, vez que o método de compilacdo
bibliografica, empregado nesse trabalho, possibilitou o agrupamento das principais

ideias sobre o tema.
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