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RESUMO: A presente monografia tem por objetivo demonstrar toda discussdo e importincia
da aplicabilidade da Lei n. 8.429/92 (Lei de Improbidade Administrativa) aos agentes politicos.
A problemiética consubstancia-se na aplicabilidade da referida Lei aos agentes politicos. A
metodologia utilizada ¢ a pesquisa doutrinéria, e o método de linguagem é o dedutivo, que parte
do geral para o particular. A Lei de Improbidade visa combater os atos lesivos ao erario e a
moralidade administrativa, com algumas sangdes até entfo nfio previstas em nenhuma outra Lei.
Tal responsabiliza¢do ¢ um instrumento extremamente importante no combate desses ilicitos. O
tema, todavia, ndo ¢ pacifico, sendo alvo de diferentes abordagens pela doutrina. O préprio STF
na reclamatéria 2638, exclui a aplicagdo da LIA aos agentes politicos, podemos concluir que tal
exclusdo dos agentes politicos no campo de aplicagfio da LIA podera resultar em um enorme
retrocesso & puni¢do desses agentes e incentivo a impunidade.

Palavras-chave: Improbidade, administragdo, aplicabilidade, agentes politicos, sancdes,
impunidade.
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ABSTRACT: This thesis aims to demonstrate any discussion of the applicability and
importance of Law 8.429/92 (Law of Administrative Misconduct) political agents. The problem
is embodied in the applicability of that law to the political agents. The methodology is the
research and doctrinal language is deductive method, which starts from general to particular.
The Misconduct Act seeks to combat acts harmful to the treasury and administrative morality,
with some penalties previously not covered anywhere else. Such accountability is an extremely
important tool in combating these illicit activities. The theme, however, is not peaceful, the
target of different approaches by the doctrine. The STF own grievance in 2638, excluded the
application of the LIA policy makers, we can conclude that this exclusion of political agents in
the scope of the LIA may result in an enormous setback to the punishment of these agents and
encouraging impunity.

Keywords: Misconduct, administration, applicability, political agents sanctions impunity.
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INTRODUCAO

O presente trabalho quer demonstrar a aplicabilidade da Lei n. 8.429/92 (Lei de
Improbidade Administrativa) aos agentes politicos, derhonstrando toda discussdo
doutrinaria que envolve o tema e a importancia da aplicagdo da Lei no combate aos atos
lesivos ao erario e, concomitantemente, aqueles que ofendem os principios norteadores

da Administragdo Publica.

A problemitica estd na discussdo da aplicacdo da Lei aos agentes politicos, ser
um importante instrumento na punigdo de atos lesivos um tema de bastante discussio

doutrindria, ndo sendo pacifico tal entendimento por vérios aspectos.

A presente monografia tem como objetivo geral, analisar a aplicabilidade da Lei
n. 8.429/92 (Lei de Improbidade Administrativa) aos agentes politicos, trazendo toda a

discussdo que envolve o tema e a importancia da sua aplicagio no combate aos ilicitos

praticados por esses agentes.

Dentro dos objetivos especificos esta a evolugdo historica da improbidade na
administragdo publica brasileira; os valores juridicos afetados pela conduta improba e a
discussdo envolvendo a aplicagdo da Lei aos agentes politicos; a aplicacdo das sances e

por tltimo as formas de controle na aplica¢do da Lei.

A pesquisa foi importante para demonstrar a evolugdo das leis utilizadas no
ordenamento juridico brasileiro, na puni¢do de agentes politicos desonestos voltados
apenas para interesses escusos, sendo tal punigdo extremamente importante por ser um
dos maiores males envolvendo a administragdo publica, assim, ndo poderiam deixar de

ser alcancados pela Lei de Improbidade Administrativa.

Para elucida¢do do problema, e para cumprir os objetivos propostos, o trabalho
divide-se em quatro capitulos. O primeiro capitulo tem por titulo “Evolucio histérica da

improbidade na administragdo publica”, apresentando o contexto histérico acerca dos
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ordenamentos juridicos que tratavam sobre o tema, destacando as importantes inovagdes

trazidas pela Lei.

O segundo capitulo tem por titulo “Valores juridicos afetados pela conduta
improba”, trazendo os elementos principais que ddo configuragdo juridica a tipologia da
improbidade, levando em conta as trés categorias nas quais foram agrupadas: o
Enriquecimento Ilicito; o Dano ao Erario e a Violagdo dos Principios da Administragdo

Publica, todos suscetiveis de tutela.

O terceiro capitulo tem por titulo “Das san¢des da Lei de Improbidade
Administrativa”, demonstrando assim as 'punigﬁe‘s e trés outras categorias de sangio,
tais como: a multa civil, a proibi¢do de contratar como o Poder Piblico, a proibi¢io de
receber beneficios fiscais e crediticios. Prevendo também os limites para multa civil e
tempo de duragdo das proibi¢des de contratar com o poder publico, e de dele receber

beneficios fiscais e crediticios.

O quarto e ultimo capitulo tém por titulo as “Formas de controle e aplicabilidade
da lei de improbidade administrativa” demonstrando o procedimento administrativo e
judicial na apuragdo dos atos de improbidade na administragdo publica e focalizando a

importancia da aplicagdo da Lei no combate a corrupgio na administracio piblica.

E, por fim, s8o apresentadas as consideragdes finais e os resultados do presente

estudo, demonstrando os prejuizos trazidos da ndo aplicabilidade da Lei aos agentes

politicos, retirando assim um importante instrumento no combate a corrup¢do na

administragdo publica.

Quanto a metodologia do presente estudo, esse trabalho valeu-se da pesquisa
bibliografica e jurisprudencial, com o intuito de analisar o tema, foi formalizada uma
monografia de compilaciio, ou seja, a “reunidio sistematica do material contido em
livros, revistas e publicagdes avulsas, expondo uma grande quantidade de idéias de

varios doutrinadores sobre o tema proposto” (LAKATOS, 2005, p. 48).
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O método de abordagem utilizado, em linhas gerais, € o dedutivo, que tem como
proposito explicar o conteido das premissas, “partindo do geral e a seguir desce ao
particular” (LAKATOS, 2005, p. 53).



13

1. EVOLUCAO HISTORICA DA IMPROBIDADE NA
ADMINISTRATICAO PUBLICA

1.1. Conceituacio de improbidade

O significado da palavra improbidade é “desonestidade, mau carater, falta de

probidade. E uma agio ou omissdo que desafia os conceitos de honestidade, legalidade

ou, ainda, imparcialidade” L

Na mesma senda € o significado e conceituagio da “improbidade” segundo parte

da doutrina:

A improbidade ¢é derivada do latim improbitas, revelando ma
qualidade, imoralidade, malicia. Juridicamente liga-se ao sentido de
desonestidade, ma fama, incorregdo, mau carater, méa indole,
devassiddo. Desse modo, improbidade tem a caracteristica de
desonestidade, daquele que rompe a moralidade e age indignamente,
por ndo ter decéncia (PLACIDO E SILVA, 2001, p.65).

Embora formulando a pertinente ressalva de que ndo se tratava de buscar um
conceito de improbidade administrativa, mas antes de propor uma nogio instrumental
que a ele corresponda, interessante posicionamento de alguns doutrinadores acerca da

improbidade:

Numa primeira aproximagdo, improbidade administrativa é o
designativo técnico para a chamada corrupgdo administrativa, que, sob
diversas formas, promove o desvirtuamento da Administragdo Publica
e afronta os principios nucleares da ordem juridica (Estado de Direito,
Democrético e Republicano), revelando-se pela obtengdo de vantagens
patrimoniais indevidas as expensas do erario, pelo exercicio nocivo
das funcdes e empregos publicos, pelo "trafico de influéncia” nas
esferas da Administragdo Ptblica e pelo favorecimento de poucos em
detrimento dos interesses da sociedade, mediante a concessio de

! Dicionario Juridico. Disponivel em: <http://www.direitonet.com.br/dicionario>. Acesso em 18/04/2011.
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obséquios e privilégios ilicitos (PAZZAGLINI FILHO, ROSA,
FAZZIO JUNIOR, 1998, p.30).

Assim, torna-se necessirio definir o que vem a ser ato de improbidade, que,
apesar de se abrigar em um conceito bem aberto, possibilitard ao intérprete a devida
analise sobre a utilizagdo correta da presente acio. Os atos caracterizadores da

improbidade administrativa, conforme entendimento da doutrina:

Atos de Improbidade Administrativa sdo que, possuindo natureza civil
e definidamente tipificada por lei federal, ferem direta ou diretamente
os principios constitucionais e legais da administragio publica,
independentemente de importarem enriquecimento ilicito ou de
causarem prejuizo material ao erario publico (MORAES, p. 2.610,
2002).

Conforme entendimento geral da doutrina, podemos assim dizer quanto ao ato de
improbidade administrativa ser aquele em que o agente publico pratica ato comissivo ou
omissivo com devassiddo, ou seja, atos imorais, por meio de uma conduta consciente e
dolosa, ¢ entdo a pratica de ato lesivo ao eréario, ou que demonstre uma moralidade

qualificada.

1.2. Evolucao histérica da improbidade

Quando o Brasil ainda era col6nia de Portugal, por volta de 1824, observa-se que

neste dado periodo, ji4 havia nfio s6 a preocupagdo, mas também a previsio

constitucional em combater os ilicitos praticados contra a administragio publica, através

das condutas desonestas de seus agentes.

Desde a Constituigdo Politica do Império do Brasil, de 25 de marco de 1824, ja

previa em seu art. 133, II, III, IV e VI a responsabilizagdo dos Ministros de Estado: por



®

« J

15

peita, suborno e concussdo (inciso II); por abuso de poder (inciso III); pela falta de

‘observancia da lei (inciso IV) e por dissipagdo dos bens publicos (inciso VI) %

Tal previsdo constitucional buscou a defesa do patriménio publico pela
“incriminagdo de condutas que atingem, e que violam também outros valores a serem
observados e preservados inclusive pelos administradores pubhcos ¢ providéncia que
os legisladores tomam ja ndo de hoje”. Nesta perspectiva, pode ser havida como

tradicional a incriminagdo de condutas como o peculato e a corrupgdo passiva
(DECOMAIN, 2007, p. 11).

1.3. Ordenacgdes Filipinas de 1830

Assim dispunha sobre os crimes de corrupgdo ativa e passiva o Titulo LXXI
daquelas Ordenagdes Filipinas, vigentes no Brasil até a entrada em vigor do Cédigo

Criminal do Império de 1830:

Dos Officiaes de del-Rey, que recebem servicos, ou peitas, ¢ das
partes, que lhas ddo, ou promettem. Defendemos a todos os

 Dezembargadores e Jugadores, e a quaesquer outros Officiaes, assi da
Justica, como da nossa Fazenda, ¢ bem assim da nossa caza, de
qualquer qualidade que sejdo, e aos da Governanga das Cidades,
Villas e lugares, e outros quaesquer, que ndo recebdo para si, nem para
filhos seus e pessoas, que debaixo de seu poder e governanga tém,
dadivas algumas, nem presentes de pessoa alguma que seja, posto que
com eles, ndo traga requerimento de despacho algum. E quem o
contrario fizer, perderd qualquer Officio, que tiver, € mais pagara
vinte por hum do que receber, a metade para quem o accusar, € a outra
para nossa Camara. E aquele, que tal presente der, ou enviar, perdera
toda a sua fazenda, isso mesmo a metade para nossa Camara, e a outra
para quem o accusar, € perdera qualquer Officio, ou Officios,
Carregos e mantimentos, se os de Nos tlve e sera degradada cinco
‘annos para Africa ( DECOMAIN, 2007, p. 11)°.

* BRASIL, Constituigdo de 1824. Disponivel em: <http: //www planalto.gov.br/constitui¢do24>. Acesso
em 19/05/2011.

* Portugués classico de Portugal.
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Sobre o crime atualmente conhecido pela denominagio de peculato, assim dizia
o Titulo LXXIV das mesmas Ordenagﬁes:

Dos Officiaes Del-Rey, que lhe furtdo, ou deixdo perder sua Fazenda
per malicia. Qualquer Official nosso, ou pessoa outra, que alguma
cousa por Nos houver de receber, guardar, despender, ou arredar
nossas rendas, ou administrar por qualquer maneira, se alguma das
ditas cousas furtar, ou maliciosamente levar, ou deixar levar, ou furtar
a outrem, perca o dito Officio, e tudo o que Nos tiver, e pague-nos
anoveado a valia daquilo, que assim for furtado, ou levado e mais haja
a pena de ladrdo, que por nossas Ordenagdes aos ladrdes he ordenada,
segundo a quantidade da cousa. E as mesmas penas haverdo lugar nos
nossos Officiaes, contetdos nesta ordenagio de qualquer Officio que
seja, que derem ajuda, conselho, ou favor aos Officiaes para fazer
huma das ditas cousas (DECOMAIN, 2007, p.11-12).

Podemos observar que mesmo nessa época ji havia a preocupagio em
responsabilizar os agentes que viessem a furtar o erdrio, ou mesmo os que viessem a
causar prejuizo para administragdo, no desempenho das fungdes administrativas,

prevendo punig¢des, como ressarcimento e multa.

1.4. Cédigo penal de 1932

A Consolidagdo das Leis Penais, aprovada pelo Decreto n°. 22.213, de 14 de
dezembro de 1932, previa a punigdo de diversas condutas sob as designacGes genéricas
de “crimes contra a boa ordem e administragio piblica” e de “malversacdo, abusos e

omissdes dos funcionérios piiblicos” (DECOMAIN, 2007, p.15).

Interessante registrar, que a Consolidagdo das Leis Penais punia como autor de

crime de peculato o funcionario publico que concorresse com o ato inerente a seu oficio,

- para que outrem subtraisse ou desviasse documentos, efeitos, valores e quaisquer outros

bens moveis pertencentes 4 Unido, aos Estados ou aos Municipios, ou pelos quais

devessem responder.
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1.5. Cédigo penal de 1940

Por fim, o Cédigo Penal de 1940, aprovado pelo Decreto Lei n. 2.848, de 7 de
dezembro daquele ano, também punia diversas condutas designadas genericamente de

“crimes contra a Administragdo Publica” ( DECOMAIN, 2007).

O Codigo, em sua versdo original, dividia tal grupo abrangente de crimes em trés

outros, designados de “crimes praticados por funcionario ptiblico contra a administracdo

~em geral”, “crimes praticados pelo particular contra a administragio em geral” e

“crimes contra a administragdo da Justica”. Mas recentemente, foram incluidos no
Cddigo diversos tipos penais, que receberam a designagio de “crimes contra as financas
publicas” (DECOMALIN, 2007, p. 15).

Quanto a tradicional protegdo dada pelo Codigo Penal ao Erario e da probidade
administrativa, a doutrina aponta alguns aspectos importantes na aplicagio da lei na

ordem civil:

O controle, exercido através do juizo criminal, nio reveste a
importancia pratica do controle que se exerce na ordem civil. Ha
muitos casos em que ndo ¢ cabivel, s6 tendo lugar, a propédsito da
violagdo dos direitos subjetivos ou da execugdo das obrigacdes
publicas, o controle da jurisdi¢do civil. Ainda nas espécies em que
tenha cabimento, ndo resolvem, por si sd, os interesses postos em jogo
pela atividade administrativa. O seu alcance é meramente punitivo.
Néo cancela nem repara os efeitos resultantes do procedimento
administrativo ou da agfo individual, o que somente pelo controle de
ordem civil se pode obter. Sensivel a essa realidade, de que a punigio
criminal € necessaria, atende a fundamento ético e inafastavel e pode
mesmo servir (embora isso seja amplamente discutido) para prevenir
outros ilicitos penais, pelo poder intimidativo da previsdo da pena e da
certeza da sua aplicagdo, o legislador sempre procurou estabelecer
mecanismos que permitissem ndo s6 a puni¢do criminal daquele que
causasse dano ao Erario, como também a recuperagio, tanto quanto
possivel, do prejuizo sofrido (FAGUNDES apud DECOMAIN, 1979,
p. 16). ’
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J4 a Constituicdo Federal de 1946* determinava, no seu artigo 141, § 31, que a

lei dispusesse sobre “o seqiiestro e o perdimento de bens, no caso de enriquecimento
ilicito, por influéncia ou com abuso de cargo ou fungdo publica, ou de emprego em

entidade autarquica”.

1.6. Lei Pitombo Godéi Ilha (Lei n. 3.164/57)

Para dar cumprimento ao dispositivo constitucional, foi promulgada a Lei n.
3.164, de 1°-6-57 (conhecida como Lei Pitombo-Godéi Ilha), que sujeitava também a
sequestro e a perda, em favor da Fazenda Piblica, dos bens adquiridos pelo servidor
piblico, por influéncia ou abuso de cargo ou fungdo publica, ou de emprego em
entidade autdrquica, sem prejuizo da responsabilidade criminal em que tenha incorrido.
As medidas eram decretadas pelo juizo civel, sendo o processo promovido por iniciativa

do Ministério Publico, ou de qualquer pessoa do povo (DI PIETRO, 2008).

Tendo em vista, a necessidade de alteragio para regular alguns tipos de condutas
ilicitas, praticadas pelos servidores publicos, fez-se necessario a previsdo também de

sangdes de natureza civil.

1.8.Lei Bilac Pinto (Lei n. 3.502/58)

Passo adiante segui-se a Lei n. 3.502, de 21 de dezembro de 1958, também
conhecida como Lei Bilac Pinto. Que segundo resultava de sua ementa, regulava “o
sequestro e o perdimento de bens nos casos de enriquecimento ilicito, por influéncia ou
abuso de cargo ou fungdo”. Afirmando em seu artigo 1° que “o servidor publico,

dirigente, ou o empregado de autarquia que, por influéncia ou abuso de cargo ou fungio,

* Disponivel em: <www.planalto.gov.br/constitui¢io46>. Acesso em 19/05/2011.
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se beneficiasse de enriquecimento ilicito, ficaria sujeito ao seqiiestro e perda dos

respectivos bens ou valores” (DECOMAIN, 2007, p.18).

Estava muito claro que se tratava de sans3o de natureza civil, ja que aplicada
independentemente da responsabilidade criminal € mesmo que ocorresse a extincdo da

acdo penal ou a absolvig¢do do réu.

Essa lei instituiu, no seu art. 3°, a “obrigatoriedade de registro publico dos
valores e bens pertencentes ao patriménio privado de quantos exercessem cargos ou
fungdes publicas da Unido e entidades autarquicas, eletivas ou ndo”. A Lei n° 3.502, de
21-1-58° sem revogar a anterior, veio regular o sequestro e o perdimento de bens nos

casos de enriquecimento ilicito, por influéncia ou abuso de cargo ou fungio.

As principais inovagdes trazidas pela Lei n. 3.502/1958, apontadas pela doutrina

nos varios aspectos importantes tratados na lei:

a) deixou claro que o sequestro, € a perda de bens sdo aplicaveis ao
servidor publico, e ao dirigente ou empregado de autarquia; b)
considerou como servidor publico todas as pessoas que exercessem,
na Unido, nos Estados, nos Territérios, no Distrito Federal e nos
Municipios, quaisquer cargos, fungdes ou empregos, civis ou
militares, nos orgdos dos trés Poderes do Estado; c) equiparou a
dirigente de autarquia o dirigente ou empregado de sociedade mista,
de fundag@o instituida pelo Poder Publico, de empresa incorporada ao
patriménio publico, ou de entidade que receba e aplique contribui¢des
parafiscais; definiu, nos artigos, 2°, 3° e 4° os casos de
enriquecimento ilicito para os fins dessa lei; €) deu legitimidade ativa
para pleitear o sequestro ¢ a perda de bens, a Unifio, Estados,
Municipios, Distrito Federal, entidades que recebem e aplicam
contribui¢des para fiscais, sociedades de economia mista, fundacdes e

- autarquias; f) em caso de essas entidades ndo promoverem a acio,
qualquer cidaddo poderia fazé-lo, hipStese em que a pessoa juridica
interessada devia ser citada para integrar o contraditério na qualidade
de litisconsorte da parte autora; g) deixou claro que o sequestro é
medida acautelatéria que deveria ser seguida da agdo principal, cujo
objeto era a perda dos bens sequestrados em favor da pessoa juridica
autora ou litisconsorte, além do ressarcimento integral de perdas e
danos sofridos pela entidade (DI PIETRO, 2008, 767).

> Disponivel em: <http: www.fiscosoft.com.br/g/26hh/lei-n-3502-de-21121958>. Acessado em
19/05/2011.




Manteve-se, nessa lei, a natureza civil da sang8o, aplicavel independentemente

da responsabilidade criminal.
1.7. Constituicdo Federal de 1967

A vConstituig:éo de 1967 também ordenava que, por lei, fossem disciplinados
seqiiestro, € perda de bens por danos causados ao Erério ou resultantes de
enriquecimento ilicito no exercicio de fungdo publica (art.‘ 150, paragrafo 11),
dispositivo depois repetido pela EC n. 1, de 1969 (art. 153, paragrafo 11), que também
determinou que fossem legislativamente disciplinados tal sequestro, € perdimento de
bens, em caso de dano ao Erario ou enriquecimento ilicito no exercicio de cargo,
emprego ou fungdo tanto na Administracio Pdblica direta quanto na indireta

(DECOMAIN, 2007).

Na vigéncia da Constituig:ﬁo Federal de 1967, o Ato Institucional n. 5, de 13-1-
68, previu, no artigo 8°, que o Presidente da Republica podia, apds investigacdo,
decretar o confisco de bens de todos quantos tivessem enriquecido, ilicitamente, no
exercicio de cargo ou fungio publica, inclusive de autarquias, empresas publicas e
sociedades de economia mista, sem prejuizo das sangdes penais cabiveis. Esse confisco
foi disciplinado pelo Ato Complementar n. 42/69 e pelo decreto-lei n. 359, de 17-12-68,
e convivia com as medidas de seqiiestro e perdimento de bens previstas nas leis n.

3.164/57 e 3.502/58 (DI PIETRO, 2008).

Tais medidas s6 podiam ser decretadas judicialmente, enquanto o confisco era

medida administrativa decretada pelo Presidente da Republica.

Esse confisco, que implicava a perda de bens sem o devido processo legal € sem
possibilidade de apreciagdo judicial (conforme artigo 11 do referido Ato Institucional),
contrariava norma expressa do artigo 150, §11, que proibia o confisco € deixou de

existir com a Emenda Constitucional n. 11, de 13-10-78, que, no artigo 3°, revogou “os



L

21

atos institucionais € complementares, no que contrariarem a Constituicio Federal,
ressalvados os efeitos dos atos praticados com base neles, os quais estdo excluidos da

apreciagdo judicial”’( DI PIETRO, 2008, p. 716).

Além disso, alterou a redagdo do artigo 153, § 11, ao prever lei que dispusesse
sobre o perdimento de bens por danos causados ao erdrio, ou no caso de enriquecimento

ilicito no exercicio de fungdo publica.

No entanto, nenhuma outra lei foi promulgada sobre a matéria, continuando a
aplicagdo das anteriores, Leis n. 3.164/57 e 3.502/58, recepcionadas pela norma

constitucional.

1.9. Constitui¢cdo Federal de 1988

Com a Constituigdo Federal de 1988°%, foi previsto o principio da moralidade no
artigo 37, caput, entre os principios a que se sujeita a administragdo publica direta e
indireta de todos os niveis de Governo e, no art. 5°, inc. LXXIII, foi inserida, como

fundamento para propositura da agdo popular, a lesdo 4 moralidade administrativa.

Temos entdo, como fonte originiria que descreve a conduta tipica do ato de
improbidade administrativa de agente publico & frente da gestdo da coisa publica a
Constituigdo da Republica, a lei fundamental do Estado Brasileiro, a base de todas as

demais (BEZERRA FILHO, 2011).

Entrementes, € o que dispde a Constituigdo no seu artigo 14, § 9°

A lei complementar estabelecera outros casos de inelegibilidade e os
prazos de sua cessagdo, a fim de proteger a probidade administrativa,
a moralidade para o exercicio do mandato, considerada a vida

S BRASIL, Constitui¢do Federal. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/constitui¢do. Acesso no dia
02/04/2011.
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pregressa do candidato, e a normalidade e legitimidade das elei¢des
contra a influéncia do poder econdmico ou o abuso do exercicio de
fung@o, cargo ou emprego na administragio direta ou indireta.

Muito embora o texto constitucional afirmasse que as penalidades nele

enunciadas haveriam que ser aplicadas, a doutrina aponta:

A quantos praticassem atos de improbidade administrativa, na forma e
gradag@o previstas em lei, forgoso reconhecer que o ressarcimento dos
danos que ao Erdrio fossem causados por qualquer ato ilicito de
qualquer pessoa, poderiam ser objeto de pleito judicial de condenacio
a ressarcimento, mesmo antes da superveniéncia da lei que
disciplinasse, no detalhe, o aludido paragrafo do art. 37, da CF/88. No
ponto em que ordenava o ressarcimento dos danos ao Erério, o
dispositivo constitucional sempre foi auto-aplicivel, pois as acdes
destinadas ao ressarcimento poderiam ser ajuizadas, mesmo antes do
advento de qualquer lei que definisse a forma e gradagio das demais,
possiveis sangbes insculpidas no pardgrafo em referéncia
(DECOMAIN, 2007, p.19).

No pertinente ao ressarcimento dos danos impostos ao FErario a auto-
aplicabilidade do dispositivo constitucional vinha refor¢ada, ademais, pela vigéncia
ainda da Lei n. 3.502/1958, Lei Bilac Pinto, antes referida, que sujeitava a “sequestro e
perda os ilicitamente adquiridos por agente publico, dirigente ou empregado de

autarquia, por forga de abuso de cargo ou fungdo”.

Como a lei era compativel com a Constituigdo Federal nova, senda por ela
recepcionada, “permanecia vigorando, de sorte que a propositura da acdo para
ressarcimento de danos impostos pelo servidor ao Erério era inteiramente vivel, mesmo
antes do advento da lei que regulasse o paragrafo 4°, do art. 37 da novel Constitui¢do™
(DECOMAIN, 2007, p.19).

Além disso, ndo se poderia vislumbrar qualquer motivo para a inaplicabilidade a

danos causados ao Erario publico, da singela mais importantissima regra do art. 159 do
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Cédigo Civil de 19167, que impunha a todo aquele que causasse dano a outrem o dever

de indeniza-lo.

Ademais, o art. 37, paragrafo 6°, da CF/88, afirmando embora a responsabilidade
do proprio Estado pelas agdes dos seus agentes, assegurava direito de regresso em face

deles, quando evidenciada culpa ou dolo de sua parte.

1.10. Lei de Improbidade Administrativa (Lei n. 8.429/92)

Com o passar do tempo, alguns diplomas tornaram-se ineficazes, notadamente
pelo fato de ndo preverem uma punigdo mais efetiva, foi editada a Lei n. 8.429/928, que
substituiu os diplomas legais vigentes até entdo, as Leis n. 3.164/78 e n. 3.502/58
(ROSA, 2010).

As leis anteriores a Lei n. 8.429/92, como se viu antes, cuidam do seqiiestro e
perda de bens, além de ressarcimento de danos ao Erario, mas n3o se serviam da
expressdo “improbidade administrativa”. Ademais nenhuma delas fazia qualquer
referéncia a perda do cargo ou suspensdo de direitos politicos, como san¢des passiveis

de incidéncia em relagdo aos que causassem deliberado dano ao Erario.

Cabe assinalar, a diferenca entre as Constitui¢des de 1946 e¢ 1967, Emenda
Constitucional n. 1, de 1969, inclusa, ¢ a Constituicio Federal de 1988 e bastante
significativa. As de 1946 e 1967, como se viu antes, cuidam de sequestro e perda de
bens, além de ressarcimento de danos ao Erario. Ademais, é o que observa: “nenhuma
delas fazia qualquer referéncia a perda do cargo ou suspensdo de direitos politicos,
como sansdes passiveis de incidéncia em relagdo a quantos causassem deliberado dano

ao Erdrio” (DECOMAIN, 2007, p. 20).

7 Disponivel em: <www.planalto.gov.br/ccivil/I3071>. Acesso em 19/05/2011.

¥ BRASIL. Lei n. 8.429 de més de 1992. Dispde sobre as sangdes aplicaveis aos agentes publicos nos
casos de enriquecimento ilicito no exercicio de mandato, cargo, emprego ou fungdo na administragdo
piblica direta, indireta ~ou fundacional e d4 outras providéncias. Disponivel em:
<www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/L8429 htm>. Acesso em 16/04/2011.
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O ambito valorativo da improbidade administrativa, portanto, em consonincia
inclusive com a expressa previsdo constitucional do principio da moralidade

administrativa, ganhou corpo efetivo com a Constituicdo de 1988.

A lei n. 8.429, de 2 de Junho de 1992, conhecida Lei de Improbidade
Administrativa “nasceu do projeto de Lei n°. 1.446/91, enviado pelo entfio Presidente
Fernando Collor de Mello, que necessitava dar urh basta a onda de corrupgdo que
assolava o Pais aquela época” (MATTOS, 2010, p. 27). |

Sob o rétulo de moralidade, o Ministro da Justiga, Jarbas Passarinho, do citado
governo, deixou registrado em sua Exposigdo de Motivos que o combate & corrupgio

era necessario, pois se trata de “umas das maiores mazelas que, infelizmente, ainda

afligem o Pais” (MATTOS, 2010, p.04).

Isso porque o comando legal em questdo se preocupou apenas em definir os
tipos da improbidade administrativa nos artigos 9°, 10 ¢ 11, sem, contudo, definir o que

venha a ser ato improbo.

Pois, nem a Constituicdo Federal de 1988 ¢ nem a Lei n. 8.429/92 conceituam

ato de improbidade administrativa. Desta sorte, a doutrina ressalta:

Interessante que se tente estabelecer esse conceito, ainda que tal
tarefa envolva um risco, pela insuficiéncia do conceito que
venha a ser obtido, diante da amplitude da prote¢do conferida
aos principios constitucionais norteadores da Administragio
Publica, e considerando também a diversidade de situagdes que
‘seu texto enquadre nesse conceito (DECOMAIN, 2007, p.22).

Como observado anteriormente ao deixar de definir o contetido juridico do que

‘venha a ser o ato de improbidade administrativa, a Lei n. 8.429/92 (Lei de Improbidade

Administrativa) permitiu ao intérprete uma utilizagio ampla da ac@io de improbidade |

administrativa, vindo a gerar alguns equivocos na sua aplicagio.
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1.10.1. Moralidade administrativa

Discorrendo também a esse respeito, passamos a observar que “os atos de
improbidade, € dizer, desonestidade, ofensa a moralidade administrativa, ja& importaram
em sangdo do tipo das previstas pelo paragrafo 4° do art. 37, da CF/88, mesmo no

direito anterior & referida constituigio” (BASTOS, MARTINS, 1995, p. 163).

No mesmo sentido ao discorrer acerca do paragrafo 4°, do art. 37, da
Constitui¢do Federal de 1988, evoca-se “o principio da moralidade administrativa,
como um dos fundamentos para o reconhecimento de que os atos de improbidade
administrativa conduzam as sang¢Bes previstas no paragrafo” (CRETELLA JUNIOR,
2003, p. 257).

Entendimento acerca do principio da moralidade na Lei de Improbidade

administrativa:

Associado ao juridicamente autonomo principio da moralidade
positiva — mais especificagdo do que qualificagio subsidiaria
daquele, o principio da probidade administrativa consiste na
proibicio de atos desonestos ou desleais para com a
Administragdo Publica, praticados por agentes seus ou terceiros,
com 0s mecanismos sancionatérios inscritos na Lei n. 8.429/92,
que exigem aplicagdo cercada das devidas cautelas para ndo

- transpor os limites finalisticos tragados pelo ordenamento
(FREITAS, 1999, p. 107).

Quanto & defini¢do dos atos éaracterizadores de improbidade administrativa,
interessante os valores tutelados pela Lei de Improbidade Administrativa, conforme

podemos observar:

Atos de Improbidade Administrativa sdo aqueles que, possuindo
natureza civil e definidamente tipificada em lei federal, ferem direta
ou indiretamente os principios constitucionais e legais da
administragdo  publica, independentemente de  importarem
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enriquecimento ilicito ou de causarem prejuizo material ao erario

publico (MORAIS 2002, p. 610).

Entendemos que a Lei de Improbidade Administrativa tem como objetivo o
combate aos atos publicos que afetam a probidade na administracdo, dentre outros
relevantes principios constitucionais, e também no maltrato a coisa publica, por meio da

pratica de situagdes estabelecidas de forma devassa e com prejuizo ao erério.

Para tanto, o art. 37, § 4°, da CF, estabeleceu que os atos de improbidade
administrativa importardo a suspensdo dos direitos politicos, a perda da fungdo publica,
a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erério, na forma e gradagdes previstas

em lei.

Nesse sentido o artigo 2° da Lei n. 8.429/92, esclarece quem dever ser

considerado agente publico, para fins de aplicagdo da Lei:

Reputa-se agente publico, para os efeitos desta Lei, todo aquele que
exerce, ainda que transitoriamente ou sem remuneragio, por eleicio,
nomeagdo, designagdo, contratagdo ou qualquer outra forma de
investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou fun¢io nas
entidades mencionadas no artigo anterior.

Em suma: “A Lei aplica-se a todos aqueles que exercem qualquer espécie de

fungdo nas entidades administrativas” (MATTOS, 2010, p. 45).

Entéo podemos assim denominar como sujeito ativo o agente publico, sendo
aquele que pratica o ato de improbidade, concorrendo assim para sua pratica ou dele

extrai vantagens indevidas. E o autor improbo da conduta.
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2. VALORES JURIDICOS AFETADOS PELA CONDUTA
IMPROBA

2.1. Tipologia da Improbidade

Como tratado em capitulo anterior acerca de toda discussdo que envolve a falta
de clareza e precisdo dos elementos definidores do ato de improbidade administrativa, a
qual competia a propria Lei 8.429/92, definir, esta preferiu se omitir. Ou seja, ndo ha
defini¢do do nucleo e do tipo do ato improbo por parte da Lei de Improbidade

Administrativa.

Parte da doutrina faz as seguintes consideracdes, quanto 4 indefini¢do trazida

pela lei:

A lei em questdo assemelha-se 4 norma penal em branco, por possuir
conteudo incompleto e cujo “aperfeigoamento” fica por conta de quem
interpreta a lei de improbidade administrativa.A definicio de
improbidade administrativa ndo pode ser um “cheque em branco” ou
ato de prepoténcia do membro do Ministério Publico, pois a seguranca
juridica que permeia um Estado Democrético de direito como o nosso
ndo permite essa indefini¢io juridica (MATTOS 2010, p.28).

Como a lei ndo definiu com clareza o que venha a ser ato improbo, esta fixou
apenas trés tipos, ou seja, considerou entdo os atos de improbidade administrativa
divididos em trés grupos, considerando os valores juridicos afetados pela conduta e
suscetiveis de tutela: o enriquecimento ilicito (art. 9°, I a XII), a agdo ou omissdo que
redunde em perda patrimonial ou prejuizo (art. 10, I, a XIII) e violagdo aos principios da

Administragdo Publica, elencados no art. 11 e seus incisos.

Considerado pela doutrina uma quarta categoria, o aludido artigo 52 do Estatuto

da Cidade (Lei n° 10.257/2001), que considera como ato de improbidade certos atos ou
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omissdes relativos a ordem urbanistica, determinando a aplicagdo das normas da Lei n°
8.429/92 (CARVALHO FILHO, 2006, p. 889).

Nas trés primeiras categorias, supracitadas, tratam-se das condutas de uma forma

genérica, conforme podemos observar o seguinte entendimento:

O legislador optou por referir no caput dos dispositivos a conduta
genérica configurada da improbidade e nos diversos incisos as
condutas especificas, que nada mais sdo, do que situa¢Bes juridicas
exemplificadoras da conduta genérica estabelecida no caput. De onde
se infere que intimeras outras condutas fora da relagio podem inserir-
se na cabega do dispositivo (MATTOS E PRADO apud CARVALHO
FILHO, 2006, p. 889). :

[ )

Portanto, a Lei n° 8.429/92 deve ser aplicada somente quando ficar
inequivocamente configurado, por meio de proVa direta e incontestavel, que houve a

quebra do dever de probidade.

Nesta mesma senda, cabe colocar quanto essa quebra do dever de probidade: “a
aludida quebra descende, diretamente, do principio da moralidade administrativa,
traduzindo os deveres fundamentais aos agentes pliblicos: honestidade e eficiéncia
funcional minima” (OSORIO, 1998, p. 61). |

Quanto aos atos de improbidade, segundo o presente entendimento este tem que

ser precedido de ma-fé, para a caracterizagdo de ato ilicito:

A probidade administrativa ¢ a obrigagio de todo agente publico,
tendo em vista que ela é uma forma de moralidade. Por essa razio &
que o agente publico, quando no exercicio de seu minus tem o dever
de ser honesto e probo. Qualquer ilegalidade manifestada pela pratica
de um ato ilicito tipificado na Lei n° 8.429/92, tem por obrigacgio
legal, que ser precedido de ma-fé, pois a boa-fé revela a propria
probidade, antitese da improbidade administrativa. Este dano deve ser
demonstrado de plano, sendo certo que por dano se entende nio sé o
prejuizo ao erdrio, mas também qualquer ato administrativo imoral,
que viole os principios de honestidade com que deve proceder o
agente publico no exercicio de suas fungdes (MATTOS, 2010, p- 36).




Desta forma, meros equivocos formais ou inabilidade do agente publico sdo
insuficientes para justificar a possibilidade juridica da a¢fio de improbidade, conforme

entendimento majoritario da doutrina.

2.2. Agentes politicos

Quanto a aplicabilidade da LIA, impostas aos agentes politicos que é o nosso
principal objetivo a ser tratado neste trabalho, inclui-se no rol de agentes alcangados
pela Lei: “também assim os denominados agentes politicos, aqueles aos quais compete
manifestar a vontade ou exercer diretamente um dos poderes ou fungdes do Estado,
podem ser responsabilizados pela pratica de atos de improbidade administrativa”
(DECOMALIN, 2007, p. 36).

Tal entendimento doutrinario se baseia no art. 37, pafégrafo 4° da CF/88, no qual

se encontram inscritos os principios fundamentais, norteadores da atividade estatal:

Com o conceito amplo do artigo 2°, a lei atinge todo aquele que se
vincula & Administragdo Ptblica, com ou sem remuneracio, definitiva
ou transitoriamente, abrangendo servidores e funcionérios ptiblicos,
civis e militares, agentes politicos, administrativos, honorificos,
delegados € credenciados, quer sejam pessoas fisicas, quer juridicas,
ou seja, todo aquele que exerce fungdo publica (mandato, cargo,
emprego ou fungdo publica), independentemente de investidura,
nomeago, designagdo, elei¢do, contratagdo, credenciamento,
delegagdio de servigo publico, convocagdio, requisicio, parcerias e
contratos de gestdo, nos termos do artigo 170, paragrafo tnico, da CF
e das Leis Federais n. 9.637/98 € 9.790/99, etc (MARTINS JUNIOR
2002, p. 279).

Divergente em alguns pontos ¢ o presente posicionamento, no qual inclui dentre

os agentes politicos apenas “os chefes de Poder Executivo (federal, estadual, distrital ou
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municipal) e os respectivos vices, seus auxiliares imediatos, como os Ministros e -

Secretarios de Estado e os membros do Poder Legislativo” (MELLO, 2002, p.222).

Interessante o seguinte entendimento quanto aos agentes politicos:

Agentes politicos ¢ espécie do género de agente publico que constitui
a formagdo do primeiro escalio governamental, que dispde de
prerrogativas e responsabilidades préprias, tais como, no nivel de
governo, os ministros de Estado, presidentes de empresas publicas,
das empresas de economia mista e fundagGes publicas. No ambito
estadual sdo os secretdrios de Estado, e na esfera municipal os
secretdrios municipais (BEZERRA FILHO, 2011, p. 21).

A Lei de Improbidade Administrativa como falado anteriormente visa punir a
conduta fmproba, transgressora dos valores por ela tutelados, e nessa amplitude de

agente publico, estdo inseridos os agentes politicos.

Nesse sentido, os agentes politicos estdo sujeitos a ’aplic’abilivdade da Lei de
Improbidade Administrativa, como possiveis violadores dos valores juridicos por ela
tutelados. Todavia ndo haverd de entender unicamente aquele ato que a ele traga
prejuizo patrimonial. Consoante ja exposto antes, a improbidade administrativa podeb

existir, mesmo quando nio acontega prejuizo patrimonial para o Erério.

Vejamos a seguir, os elementos principais que ddo configuragdo juridica a
tipologia da improbidade cometida por esses agentes, levando em conta as categorias
nas quais foram agrupadas, sendo estas trés: o Enriquecimento Ilicito; o Dano ao Erério

¢ a Violago dos Principios da Administragdo Ptiblica, suscetiveis de tutela.

2.3. Do enriquecimento ilicito

Segundo disposto no artigo 9° da Lei 8.429/92, a conduta de improbidade gera |

enriquecimento ilicito quando o autor aufere “qualquer tipo de vantagem patrimonial

indevida em razéio de exercicio de cargo, mandato, fungdo, emprego ou atividade nas
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entidades mencionadas no art. 1° da lei”. Essa ¢ a conduta genérica, constando dos

~ incisos I a XII as condutas especificas.

Quanto ao objeto tutelado pela lei: “Ndo ha objegdo av que o individuo se
enriquega, desde que o faga por meios licitos. O que a lei proibe € o enriquecimento, ou
seja, aquele que ofende os principios da moralidade e da probidade” (CARVALHO
FILHO, 2006, p. 890). | |

Podemos assim observar o caput do art. 9° indica o niicleo essencial de todos os
atos de improbidade administrativa que importam enriquecimento ilicito, envolvendo
esse nucleo, necessariamente, “a aufericio de vantagem patrimonial indevida pelo
agente piblico, em razdo do exercicio de suas atribuigdes”, quer seja ele exercente de
mandato, cargo, emprego, fungdo ou atividade nas entidades publicas ou assemelhadas,

referidas no art. 1° da LIA.

O pressuposto 'exigivel do tipo ¢ a perbepgﬁo da vantagem patrimonial ilicita
obtida pelo exercicio da fungio pl'lblica em geral. “Pressuposto dispensavel ¢ 0 dano ao
erario”. Significa que a conduta de improbidade no caso pode perfazer-se sem que haja
lesdo aos cofres ptblicos. E o que ocorre, por exemplo, quando servidor recebe propina
de terceiro para éonferir vantagem indevida, os incisos I, II, III, V, VI, e IX, do art. 9°,

sdo exemplos claros de tal conduta (CARVALHO FILHO, 2-()06, p.).

Ha trés requisitos para o possivel enquadramento e configuragdo do ato de

improbidade no que tange ao enriquecimento ilicito, disciplinado no artigo 9° da Lei

8.429/92:

Ha a necessidade do atendlmento de trés requisitos, para que o ato seja
passivel de enquadramento no art. 9° da Lei: a) enriquecimento ilicito,
pela percepgdo da vantagem patrimonial indevida; b) conduta dolosa
do agente; e ¢) vinculagio do auferimento dessa vantagem ao
- exercicio do cargo, emprego, fungéo ou atividade na Administracio de
modo geral. N&o ¢ preciso, todavia, que no momento do recebimento
da vantagem (ou da aceitagio da respectiva promessa, quando a Lei
considera isso suficiente para a caracterizagio da improbidade e seu
enquadramento neste artigo — hipétese do inciso V) 0 agente esteja no
exercicio do cargo, mandato, emprego ou funcio. E suficiente que a
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vantagem patrimonial se vincule a tal exercicio, mesmo que no
instante da respectiva percep¢do ou aceitagio da correspondente
promessa o agente nele ndo se encontre, por qualquer motivo que seja
(DECOMAIN, 2007, p. 84).

O elemento subjetivo da conduta, embora omisso o dispositivo, restringe-se ao
dolo; a culpa ndo se compadece com a fisionomia do tipo. Realmente, nfo se pode
conceber que algum servidor receba vantagem indevida por imprudéncia, impericia e

negligéncia.

Por outro lado, o tipo ndo admite tentativa, como na esfera penal, seja quando
meramente formal a conduta (ex.: aceitar emprego), seja quando material (recebimento

da vantagem). Consequentemente, s6 haverd improbidade ante a consumacdo da

conduta (CARVALHO FILHO, 2006, p.880).

O sujeito ativo, em algumas situagdes, pode ser o agente publico e o terceiro,
cada um deles necessariamente numa face da conduta e animados do mesmo propésito
de ilicitude (co-autoria). E o que ocorre na corrupg¢do, em que o terceiro oferece a
vantagem (corruptor) € o agente a recebe para si (corrupto). Noutras situacdes, contudo,
pode ser sujeito ativo apenas o agente, quando, por exemplo, adquire bens cujo valor se

afigura desproporcional a sua renda (art. 9°, VII).

Quanto a natureza do tipo, trata-se sempre de conduta comissiva. De fato, a
conduta genérica do caput e as especificas dos incisos nio comportam condutas
omissivas. Na logica ninguém pode ser omissivo no recebimento da vantagem indevida,
aceitando emprego ou comissdo ou mesmo utilizar em seu favor utensilio pertencente ao
patrim6nio publico. Essa vantagem também podera ensejar em perda patrimonial para o

Erario.
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Assuciacao Eaucativa Fvangdica

'2.4. Do dano ao erario BIBLIOTECA

Os atos de improbidade que causam prejuizos ao erério estdo previstas no artigo
10 da Lei n. 8.429/92. Representam eles “qualquer agio ou'omisséo‘, dolosa ou culposa,
que enseje perda patrimonial, desvio, apropriagdo, malbaratamento ou dilapidagéo dos

bens ou haveres das entidades referidas no artigo 1° da mesma lei”.

| Segundo consta expresso no caput do artigo, o prejuizo podera advir de condutas
dolosas e também de condutas culposas, Isto é, a improbidade existird nio somente
quando o prejuizo for intencionalmente determinado, como também quando ocorrer a
partir da negligéncia, imprudéncia ou impericia da parte do agente (DECOMAIN, 2007,
p- 109).

A natureza dos tipos admite condutas comissivas e omissivas, o que nesse
aspecto se diferencia dos atos que importam enriquecimento ilicito, s6 perpetrado, como

vimos, por atos comissivos.

Além da conduta genérica do caput, a lei relaciona as condutas especificas nos

~incisos I a XV e os incisos XIV ¢ XV foram acrescentados pela Lei n. 11.107, de

06.04.2005°, que dispde sobre os consércios publicos.

Em relagdo ao inc. XIV do art. 10 da LIA, configura ato de improbidade a
~celebra950' de consoércio piblico, eis que por seu intermédio pode ser realizada a gestdo
associada de “‘servig;os publicos, sem observar as formalidades previstas na lei” que
discipiina tais modalidades de associagdes. Disso se conclui inicialmente que a
celebragdo de consérCio publico aio‘ arrepio de e)‘dgéncias contidas na Lei n. 11.107/05

pode configurar tal espécie de ato de improbidade (DECOMAIN, 2007, p-133).

’ BRASIL. Lei n. ]1‘]07, de 06 de Abril de 2005. Dispde sobre normas gerais de contratagio de

consércios publicos ‘e da outras providéncias. Disponivel em: < http://www.leidireto.com.br/lei-

11107.html>. Acesso em 01/04/2011.
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Entende-se quanto a perda patrimonial, consiste em qualquer lesdo que afete o
patrimonio, este em seu sentido amplo. Desvio indica direcionamento indevido de bens
ou haveres; apropriagdo ¢ a transferéncia indevida da propriedade; malbaratamento
significa desperdigar, dissipar, vender com prejuizo; € dilapidagio equivale a destruicéo,
estrago. Na verdade, estas quatro ultimas ag¢des sdo exemplos de meios que conduzem 2
perda patrimonial; esta ¢ o género, do qual aquelas sdo espécies (CARVALHO FILHO,
2006).

O objeto da tutela reside na preservagdo do patriménio publico. Ndo somente é
de proteger-se o erario em si, com suas dota¢des € recursos, como outros bens e valores
juridicos de que se compde o patrimbnio publico. Temos assim como pressuposto

exigivel:

E a ocorréncia do dano ao patriménio das pessoas referidas no art. 1°
da lei. Nesta hd a mengdo de prejuizo ao erario, termo que transmite
perda patrimonial em sentido estrito, mas a idéia € mais ampla,
significando dano, indicativo de qualquer tipo de lesdo. Sendo o dano
pressuposto exigivel, ndo vislumbramos qualquer improbidade nos
incisos acrescentados pela Lei n° 11.107/2005, que regule os
consorcios — o XIV (celebrar contrato ou outro instrumento que tenha
por objeto a prestagdo de servigos publicos por meio da gestiio
associada sem observar as formalidades previstas em lei): somente se
caracterizard o ato de improbidade nessas condutas se houver dano ao
erario; se ndo houver, incidira, conforme o caso, o art. 11, que trata da
violagdo de principios (CARVALHO FILHO, 2006, p. 891).

Posicionamento contrario, sob o argumento: “que a lei ndo pode dizer que um

b
ato causa prejuizo se, na realidade, ndo o provoca”. Corroborando com o assunto: “o
argumento, data vénia, ndo procede, pois € o proprio caput do art. 10 da Lei 8.429/92

que aponta o prejuizo como pressuposto exigivel” (CARVALHO FILHO, 2006, p. 891).

O elemento subjetivo ¢ o dolo e a culpa, como consta do caput do art. 10 da LIA.
Neste ponto o legislador adotou critério diverso em relagdo ao enriquecimento ilicito. E
verdade que ha autores que excluem a culpa, chegando mesmo a considerar

inconstitucional tal referéncia no mandato legal.
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Se o agente concorre para que bem publico seja incorporado ao patrimdnio de
pessoa privada (art.10, I), sua conduta é comissiva; quando permite a realizacio de
despesas ndo autorizadas em lei ou regulamento (art.10, IX), sua conduta &

normalmente omissiva.

2.5. Violacio a principios

O artigo 11 diz respeito ao wltimo grupo a que alude a Lei de Improbidade
Administrativa (Lei n° 8.429/92). Preliminarmente, é de se registrar a grande
preocupacdo e discussdo, com o carater aberto do caput do art. 11 da Lei de

Improbidade Administrativa.

Em critica ao artigo 11 desta lei: “A interpretagdo dessa norma eleva o intérprete
a fungdo de legislador, quando da aplicagdo da mesma, em face do seu caréter aberto e

inconclusivo” (MATTOS, 2010, p. 43).

Mister se faz a verificagdo da redagdo do artigo 11 da Lei 8.429/92, que se
configura como ato de improbidade administrativa “que atenta contra os principios da
Administracdo Publica qualquer ato ou omissdo que viole os deveres de honestidade,
imparcialidade, legalidade e lealdade &s instituic;éés.” Essa ¢ conduta genérica; os

incisos I a VII relacionam as condutas especificas.

Quanto aos principios da administragdo, estdo elencados no artigo 4° da Lei n°
8.429/92 (Lei de Improbidade Administrativa), que na verdade é uma redundancia, pois
o acatamento por parte dos agentes publicos quando emitem seus atos administrativos
aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade, trata-se,

portanto de uma obrigagdo constitucional decorrente do que vem elencado no artigo 37

da Constituicdo Federal de 1988.

Nesse sentido, os doutrinadores possuem mesmo entendimento:
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De toda sorte, aqueles valores ou coincidem diretamente com
principios constitucionais da Administragio ou estdo nitidamente
compreendidos neles. A legalidade é expressamente referida no caput
do artigo. A honestidade, ali também presente, é marca caracteristica
da moralidade administrativa: o que atenta contra a moralidade da

_ administragdo atenta contra a honestidade. A imparcialidade &

caracteristica da quebra do principio constitucional da impessoalidade
(PAZZAGLINI FILHO e BOSCO apud DECOMAIN, 2007, p. 142).

A legalidade as institui¢Bes gravita também na o6rbita da moralidade

administrativa. Pois quem ¢ desleal para com a entidade estatal em nome da qual ou

para a qual atua agride a moralidade administrativa. Em ultima anélise, “quebra do

dever de lealdade para com as instituicdes importa em agressdo a indiscriminado

nimero de pessoas, eis que configura situagdo em que o agente publico”, no nosso caso

0 politico, atua ndo em homenagem ao interesse ptiblico, mas sim, em tltima analise,

em homenagem a um interesse privado (DECOMAIN, 2007, p.151).

Se estiver presente o dolo na conduta, mesmo que este ato ndo cause prejuizo ao

erario, o agente politico poderd vir a sofrer as sangdes da Lei de Improbidade

Administrativa, conforme o seguinte entendimento:

Em se tratando de atos de improbidade administrativa que atentam
contra os principios da Administragdo Putblica, pode inexistir
resultado material danoso — enriquecimento ilicito ou prejuizo ao
erario — e, ainda assim, estar configurado ato de improbidade. Neste
caso, também fundamental que tenha havido o dolo, ja que o que a
norma tem em vista é a desonestidade, a deslealdade, a ma-fé do
agente publico para com os valores essenciais do sistema juridico. A
violagd@o de deveres fundamentais, para que cause dano ao patriménio
moral do Estado, deve ter consigo o comportamento desonesto do
administrador ~ plblico.  Desonestidade  pressupde intencdo
(BITTENCOURT NETTO, 2005, p. 114).

Nesse sentido, também a seguinte deciséo do STJ:
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Recurso Especial. Agdo civil publica. Improbidade Administrativa.
Principios da moralidade e legalidade. Conduta dolosa. Tipicidade do
art. 11 da Lei n° 8.429/92. 1. O tipo previsto no art. 11 da Lei n°
8.429/92 ¢ informado pela conduta e pelo elemento subjetivo
consubstanciado no dolo do agente. 2. E insuficiente a mera
demonstragdo do vinculo causal objetivo entre a conduta do agente e o
resultado lesivo, quando a lei ndo contempla hipstese da
responsabilidade objetiva. 3. Recurso especial provido (STJ. Resp. n.
626.0?04—RS. Rel.: Min. Jodio Otavio de Noronha. DJU 05-06-06, p
246).

No dispositivo em foco, objeto da tutela € a observancia dos principios
administrativos. Tendo como elemento subjetivo o dolo; ndo tendo na lei referéncia a
culpa, como seria necessirio, ndo se enquadra como ato de improbidade aquele

praticado por imprudéncia, negligéncia ou impericia (CARVALHO FILHO, 2006, 893).

Faz-se necessario uma maior prudéncia do aplicador da lei a ocasifio em que for
enquadrada a conduta como de improbidade e também quando tiver que ser aplicada a
penalidade. Mais do que nunca serd inevitdvel se recorrer aos principios da
razoabilidade, para aferir-se a real gravidade do comportamento, e da
proporcionalidade, afim de proceder-se a4 dosimetria punitiva. Fora de semelhantes
parametros, a atuagdo da autoridade refletird abuso de poder (CARVALHO FILHO,
2006, p.893).

A natureza dos tipos implica condutas comissivas e omissivas. Com exemplo
das primeiras, cite-se a revelagdo pelo agente de fato de que tenha ciéncia em virtude de
sua competéncia administrativa (art. 11, IIT); j4 omissiva é a conduta em que o agente

“deixa de praticar, indevidamente, ato de oficio” (art. 11, II).

Quanto ao sujeito ativo, a regra ¢ que somente o agente publico, ou seja, o
agente politico, que ¢ objeto deste trabalho assim se qualifique. O terceiro somente seré
co-autor se induzir ou concorrer para a improbidade a praticada pelo agente a frustrar a
licitude de concurso piiblico (art. 11, inc. V); se o fizer, serd autor de improbidade (art.
3°).

' DECOMAIN, Pedro Roberto. Improbidade Administrativa. Sio Paulo: Dialética, 2007, p. 147.
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Como podemos observar a classificagio e definigio das trés espécies de atos de
improbidade administrativa, para cada espécie hd uma previsdo de puni¢Bes, descritas
nos incs. I ao III do art. 12. Conforme o caso, as cominagdes poderio ser variadas,

sangOes estas melhores esplanadas no terceiro capitulo.
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3. DAS SANCOES DA LEI DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA
3.1. Das san¢des

O elenco das sangdes esta previsto no art. 12, I a III da Lei n® 8.429/92. No caput
do artigo hd a previsio que, independentemente das sances penais, civis e
administrativas previstas na legislagio especifica, estd o responséavel pelo ato de
improbidade sujeito as outras cominagdes, que podem ser aplicadas isolada ou

cumulativamente, de acordo com a gravidade do fato.

Cada um dos incisos contém relagdo propria para uma determinada espécie de
improbidade, de modo que o inc. I reléciona as sangbes aplicaveis no caso de
enriquecimento ilicito; o inc. II, as que incidem quando se trata de atos que provoquem
danos ao erério; € o inc. III, as que se aplicam no caso de vulneracio a principios

administrativos, remetendo todos aos art. 9°, 10 e 11 da LIA.

 Mas que isso, estabelece também trés outras categorias de sancgdo: multa civil,
proibi¢do de contratar como o Poder Publico, proibi¢do de receber beneficios fiscais e
crediticios. Também a gradago dessas trés novas modalidades de sangdo ¢ fixada pelos
incisos do art. 12 da lei. Fixam-se limites para a multa civil e tempo de duracdo das
proibi¢des de contratar com o poder publico, e de dele receber beneficios fiscais e
crediticios (DECOMAIN, 2007, p.202).

A constitucionalidade das sancBes estd prevista no art. 37, § 4°, da CF/88,
especificamente quanto 4 instancia penal, fica claro que ao dispor as gradagdes previstas

na lei de improbidade serdo aplicadas “sem prejuizo da a¢io penal cabivel”.

Importante destacar que o artigo 37, § 4° da CF/88, aludiu apenas as seguintes
sangdes para os casos de improbidade: suspensdo dos direitos politicos, a perda da

tuncdo publica, a indisponibilidade de bens e o ressarcimento ao erario. Suscita-se, por
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isso, discussdo quanto a constitucionalidade do elenco das sang¢des da Lei n® 8.429/92,

no qual se inserem outras penalidades.

Posicionamento favoravel e interessante quanto a constitucionalidade da LIA é o

de Carvalho Filho, quanto as san¢es previstas na Lei supracitada:

Nao ha qualquer inconstitucionalidade na relacio instituida na lei.
Primeiramente, porque a Constitui¢do ndo limitou as san¢des aquelas
que relacionou e, em segundo lugar, porque a lei é o instrumento
idoneo para sua instituigdo. Assim, a Carta, apenas apontou a relagio
minima das penalidades, tendo-se incumbido & lei de ampli4-la para
incluir outras adequadas a puni¢do dos autores de ato de improbidade.
Idéntica situagdo, alids, poderia ocorrer com a sanc¢io penal: se a
Constituicdo prevé determinada sangdo reclusiva para a pratica de
crime, nada impediria que o legislador acrescentasse, em aplicacio
cumulativa, também a pena de multa (CARVALHO FILHO, 2006,
p-895).

»

Ha posicionamento no sentido de serem inconstitucionais, algumas das sangdes
trazidas pela LIA, quando observado a previsio de algumas destas ndo estarem

presentes no rol elencado no artigo 37, § 4° da CF/88, é posicionamento de Mattos:

Sucede que o legislador infraconstitucional, através da presente lei,

L ' deveria se ater as taxativas penalidades exigidas pelo constituinte. O
que infelizmente néo ocorreu, visto que a lei em comento estabeleceu,
nos incisos I, II e III do presente art. 12, a imposi¢io de multa civil
proporcional ao dano, que possui reserva de Constitui¢do. Ora,
competia apenas a Lei n°. 8.429/92 autorregulamentar o art. 37, § 4°,
da CF, graduando as sangdes previstas na Lei Maior. Houve uma
indevida ampliagdo das penalidades, pois além da auséncia de
constitucionalidade da previsdo da multa, houve também a inclus3o,
sem lastro constitucional, da proibigdo de contratar com o Poder
Publico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios,
direta ou indiretamente (MATTOS, 2011, p. 432).

Posicionamento no mesmo sentido quanto a inconstitucionalidade e a suposta
violagdo ao principio da legalidade ¢ o de Tacito (apud MATTOS, 2011, p.433): “surge

como a violagdo da legalidade, pela qual se rompe o equilibrio da ordem publica”.
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Tal entendimento quanto & inconstitucionalidade das san¢des, ndo acreditamos

ser o mais apropriado quanto a finalidade que a LIA almeja na puni¢do dos agentes

improbos.

A aplicagdo das sangdes, sdo independentes, importante frisar que a sang#o
administrativa, ndo depende de processo civil ou criminal a que estd sujeito o agente
pela mesma ocorréncia ilicita e no que tange a responsabilidade civil, esta independe do

processo administrativo ou penal.

Tendo em vista a variada natureza das san¢des de improbidade, faremos algumas

observagdes sobre cada uma das espécies.

3.2. Perda de bens ou valores acrescidos ilicitamente ao patriménio

A sangdo de perdas dos bens e valores acrescidos ilicitamente ao patriménio é
previsto no art. 12, I e II, da LIA, mas nfo tem previsio no inciso III do mesmo
mandamento. A perda de bens tem suporte constitucional no artigo 5°, XLVI, b, que
remete a legislagdo ordindria a regularizagdo de medidas sobre a perda de bens,

figurando também no Codigo Penal como “efeito de condenagdo”, previsto no art. 91.

A improbidade administrativa de que trata a LIA, ndo tem carater penal,
possuindo nitido caréter reparatério de natureza civil. A doutrinadora Di Pietro, vai mais
além ao atribui a lei a “natureza civil e politica, levando-se em consideragio as graves

sangOes que sdo aplicaveis aos agentes publico improbo” (DI PIETRO, 2001, p. 679).

Pois bem, fica claro que a Lei de Improbidade Administrativa ndo possui
natureza penal, e como tal ndo pode utilizar subsidiariamente dos efeitos do art. 5°,
XLVI, b, da CF, visto tratar-se esse preceito constitucional da perda de bens com o

efeito de condenacgdo penal, transitada em julgado (MATTOS, 2010, p. 442).
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Desta forma, o entendimento de Mattos ¢ que falta reserva legal na Constituicgo,

| para aplicacdo da sangdo da perda dos bens ilicitos do agente improbo:

A Constitui¢do ndo contempla diretamente a perda dos bens do agente
improbo, em virtude da expressa dic¢do do seu art. 37, § 4°. Portanto
falta reserva legal de Constituicdo para que ocorra a perda de bens do
agente publico acusado ou terceiro, pois a Constituicdo é clara em
fixar a “indisponibilidade dos bens”, sem que €la, necessariamente, se
configure em uma perda (MATTOS 2010, p.42).

Entendimento interessante ¢ o de Bezerra Filho, quanto ao perdimento de bens

ilicitos, do agente improbo, conclui:

O perdimento abrange bens, valores e os frutos produzidos pela
aplicagdo ou reproducdo do enriquecimento daqueles originarios, que
foram acrescidos ou adquiridos por meio ilicito a ensejar uma
evolugdo patrimonial sem causa ou fato a justificar o crescimento do
mesmo. Nao se cuida de uma sang@o propriamente dita conquanto
trata-se da reconduc@o da situagdo patrimonial anterior a pratica do
ilicito, cuida-se de uma devolugdo daquilo que excedeu ao seu acervo
~de forma indevida (BEZERRA FILHO, 2011, p. 122).

Entendimento ser o mais apropriado quanto a finalidade que a LIA almeja, por
possuir maior fundamento, pois a Constitui¢do traz em seu rol apenas as sangdes
minimas. Assim nada impedi a imposi¢do de outras punigdes instituidas pela LIA, assim
seria injlisto se estes bens ndo voltassem ao patrilhénio publico, para ressarcir a pefda

patrimonial.

Importante destacar que quando varios forem os réus, devera ser seguida a regra
do paragrafo tnico do art. 12 da LIA: “Na fixac8o das penas previstas nesta lei o juiz
levara em conta a extensdo do dano causado, assim como o proveito patrimonial obtido

pelo agente”. Neste caso sera tanto o agente ptblico quanto o terceiro individualmente.

Também a perda de bens ou valores ilicitamente acrescidos ao patriménio de

algum ‘particular, seja 0 proprio agente, seja terceiro, devera alcangar todos os bens
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ilicitamente auferidos mercadejando o exercicio da fungdo publica, quer hajam
pertencido a Administragdo, quer ndo. Essa, inclusive é a regra do artigo 6° da Lei

(DECOMALIN, 2007, p.206).

O artigo 8° da LIA afirma ainda que o sucessor daquele que causa dano ao
patrimdnio publico ou enriquecer-se ilicitamente esta sujeito as cominagdes previstas na

lei, até o limite da heranca.

3.3. Ressarcimento integral do dano

Esta sancdo esta relacionada em todos os incisos do art. 12. Assim como na
sancdo anterior, nem sempre terd aplicagdo; para que tenha aplicabilidade, urge que o

autor da improbidade tenha causado dano ao erario.

Visando garantir o ressarcimento integral é que a Constitui¢io estabeleceu a
indisponibilidade dos bens como forma de defesa do patriménio publico, devendo
“atingir bens na medida em que bastam a garantia da indeniza¢io”. E o valor ressarcido
¢ revertido em favor da pessoa juridica prejudicada (art. 18 da LIA), na medida
necessaria do dano, sem excessos ou enriquecimento desproporcional do ente lesado ou

prejudicado, observando o principio da proporcionalidade (MATTOS, 2010, p. 448).

A indenizagdo por dano moral no caso de improbidade é admitida quase a
unanimidade pela doutrina, inclusive em favor da pessoa juridica''. No entendimento de
alguns, porém, a multa civil e a perda de bens ja refletem e englobam esse tipo de
indenizag@o. Segundo outros, o autor do dano tanto se sujeita a reparagdo por dano

moral, como as demais san¢des (CARVALHO FILHO, 2006, p. 898).

Desta forma, nao poderiamos deixar de registrar quantqﬁ) sobdanedade passiva

no ressarcimento do dano, entre o agente publico, autb’r do ato <{e 1mpr0b1dade

o
e

¢_a

wl
"0 sTJ consignou na Sumula 227: “A pessoa juridica pode sofrer dané moxak Texto d;spomvel em
http://www.stj.jus.br/SCON/sumulas/227. P §‘~-
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administrativa, ou os varios agentes que dele hajam participado em conjunto, e também
o particular que lhes tenha prestado colaboragio, ¢ ainda eventuais beneficiarios desse

dano'? (DECOMAIN, 2007, p. 205).

A condenag@o ao ressarcimento integral do dano deve implicar o acréscimo de
juros de mora e de atualizagdo monetaria, contada a partir da data em que se consumou

o ilicito"> (CARVALHO FILHO, 2006, p. 898).

Portanto, a afericdo de tal dano deve ser feita no caso concreto com base em

analise detida das provas dos autos que comprovem efetivo dano a coletividade.

3.4. Perda da funcio publica

A sangdo de perda da fungdo publica esta contemplada em todos os casos do art.
12 da Lei n. 8.429/92. Tal punigdo, enseja a extingdo do vinculo juridico que liga o
servidor & entidade vitimada pela improbidade, tendo em vista que a punigdo se aplica
exclusivamente a agentes publicos, ndo se estendo ao terceiro, que nenhum vinculo

mantém com o Estado.

A perda da fungdo publica, ndo ¢ irrestrita, ao contrario, exige adequagdo ao
regime juridico-politico, que algumas autoridades té€m tratamento especial na

Constituigdo Federal. E o caso do Presidente da Republica que venha a praticar crime de

~ responsabilidade, se pratica ato atentatorio a probidade administrativa, prevista no art.

85, V, da Constitui¢do Federal (CARVALHO FILHO 2006, p. 889).

O processo de perda do cargo, nessa hipdtese, tem carater especial: a Camara
dos Deputados autoriza a instauragdo (art. 51, I) e o Senado Federal processa e julga

(art. 52, I), aplicando, se for o caso, a sang@o de perda do cargo (art. 52, paragrafo

2 Nesse sentido é o agravo de instrumento do TISC. Al n. 2001.010967-0, de I¢ara. Rel.: Jodo Martins.
DJ 21-11-01. Texto disponivel em http://www.tjsc.jus.br.

" Sumula 43 do STJ: “Incide corregdo monetéria sobre divida por ato ilicito a partir da data do efetivo
prejuizo”. Texto disponivel em http://www.stj.jus.br/SCON/sumulas/227.
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Ginico); o procedimento € o previsto na Lei n. 1.079/50'*. Desse modo, ndo cabe o

procedimento fixado na Lei n. 8.429/92.

No caso de outras autoridades, como Governadores e Prefeitos, e seus
respectivos Vices, por auséncia de norma constitucional expressa, ndo se inserem na
mesma prerrogativa’". Sujeitos a regime especial sdo ainda os Deputados Federais e
Senadores, os casos de perda de mandato tém previsdo no artigo 55 da Constituicio

Federal (CARVALHO FILHO, 2006, p. 900).

Sobreleva assinalar que a perda da fungdo publica poderd ocorrer pela via
administrativa, pela instaura¢@o de processo administrativo regular com a observancia

das garantias constitucionais da ampla defesa, do contraditério e devido processo legal

(BEZERRA FILHO, 2011, p.125).

Conclui-se que a perda da fungdo plblica somente se tornara efetiva apds a
apuracdo dos fatos e com o transito em julgado da senten¢a, consoante no art. 20 da
LIA, e que tal sangdo no nosso entendimento ¢ uma das mais justas; como observando
anteriormente, infelizmente alguns agentes politicos ndo sdo alcangados pela LIA no

procedimento de perda do cargo.

3.5. Suspensio dos direitos politicos

- A Constitui¢io veda a cassagdo de direitos politicos, mas admite a sua suspensao
diante de algumas hipoteses que enumera (art. 15). Uma delas é exatamente a
improbidade administrativa (art. 15, V, CF), cumpre também observar sua previsio

ordenada pelo paragrafo 4° do artigo 37 da Constitui¢do Federal.

' Lei n. 1.079/50, que define os crimes de responsabilidade e regula o respectivo processo de julgamento.
Disponivel em: http//www.planalto.gov.br/ccivil. 03/leis/L1079.htm.

> O STF ja decidiu que o art. 85 da CF ¢ privativa do Presidente da Republica, ndo podendo sequer
repeti-lo a Constitui¢do Estadual em virtude da competéncia privativa da Unidio para legislar sobre direito
penal (art. 22, I). Vide ADIn 978, Rel. Min. CELSO DE MELO. Texto disponivel em http://
www.stf.jus.br/portal/inteiroTeor.asp978 ADI.
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Verifica-se, assim, que a Constivtuigﬁo, contrariamente a hipdtese de perda da
funcdo publica, estabeleceu norma geral sobre a suspensdo de direitos politicos,
exigindo apenas que o fato gerador seja a pratica do ato de improbidade (CARVALHO
FILHO, 2006, p. 901).

Vale destacar as importantes consideragdes do que venha a ser os direitos

politicos e de sua privagdo, trazidos por Bezerra Filho:

Os diretos politicos consistem num conjunto de normas que
asseguram o direito do cidaddo de participar do processo politico e de
exercer cargos ou func¢deés politicas ou’ governamentais. A privagido
dos direitos politicos importa no impedimento do exercicio de cargo
ou funcdo publica ou mandatos representativos (BEZERRA FILHO,
2011, p. 125).

Em se tratando de ato de improbidade administrativa enquadrada no art. 9° da
Lei de Improbidade Administrativa, a suspensdo dos direitos politicos durara de no
minimo de oito € no maximo de dez anos (inciso I). Tratando-se de ato de improbidade
administrativa previsto no art. 10, a duragdo da suspensdo irda de um minimo de cinco a
um méximo de oito anos (inc. II). Cuidando-se de ato de improbidade administrativa
previsto pelo art. 11, a suspens@o dos direitos politicos variara de um minimo de trés a

um maximo de cinco anos (inc. III).

A senten¢a da acdio de improbidade administrativa operando coisa julgada
formal ou material, o julgador providenciara a comunicagdo a Justi¢a Eleitoral para
aplicagdo da pena de invalidagdo do titulo de eleitor e registro da inelegibilidade do

condenado (BEZERRA FILHO, 2011, p. 126).

Na dicgdo do art. 20 da LIA, a suspensdo dos direitos politicos somente se
efetiva a partir do transito em julgado da decisfo. Isso significa que o prazo de

suspensdo somente comeca a ser contado a partir da referida data.
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3.6. Pagamento de multa civil
Esta sangfio também encontra previsdo nos trés incisos do art. 12 da LIA. Como
multa que ¢, implica uma imposi¢do pecuniéria sobre o patrimdnio, caracteristica, alias,
de qualquer multa. Vale destacar, que independentemente do ressarcimento integral do
dano, havera a multa, que tem carater punitivo (art. 12, I da LIA).

. O pardmetro da multa, segundo o artigo 12, I da LIA, podera ser levada a efeito
em até 3 (trés) vezes o valor do acréscimo patrimonial, para Mattos além de
inconstitucional faz algumas consideragoes:

Ao ampliar o rol de das sangGes estabelecidas na Carta Maior, o
legislador infraconstitucional criou uma reparacdo financeira
inexistente e inconcebivel, pois a imposicio da penalidade de multa se
figura como um verdadeiro enriquecimento ilicito do Estado
(MATTOS, 2010, p. 456).
A sangdo apresenta-se com dois aspectos diferenciados quanto a sua aplicagéo, o
doutrinador Carvalho Filho faz a relagdo das duas:
L]

Primeiramente, ha inflexibilidade quanto a seu limite: em todos os
casos a lei o estabelece (a lei usa o termo “até”). Dentro do limite,
contudo, a aplicagdo observa o carater de flexibilidade, cabendo ao
julgador eleger o valor mais adequado; de qualquer modo, reclama-se
a observéncia da proporcionalidade entre a sangdo e a conduta, bem
como a devida justificagio para o valor fixado (CARVALHO
FILHO 2006, p. 901).

A lei indica, ainda, variabilidade de base de célculo: no caso de enriquecimento
¢ de até trés vezes o valor do acréscimo patrimonial (art. 12, I); no de lesdo ao erario, de
até duas vezes o valor do dano (art. 12, II); e no caso de violacdo a principio, de até cem

vezes o valor da remuneragdo percebida pelo agente (art. 12, III).

@
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Importante destacar, que a multa civil, como dito anteriormente tem carater
meramente punitivo e ndo indenizatério, razio pela qual o dever de realizar seu
pagamento ndo se transfere aos sucessores do fmprobo ao qual a multa haja sido

imposta.

3.7. Proibi¢io de contratar com o poder piiblico

Dispde a Lei n. 8.429/92, também nos trés incisos do art. 12, que ao improbo
podera ser aplicada a sangfo de proibicio de contratar com o Poder Publico ou receber
beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por
intermédio de pessoa juridica da qual seja socio majoritario, variando o prazo de dez

anos (art. 12, I), cinco anos (art. 12, II) e trés anos (art. 12, I11).

Parte da doutrina considera a referida sansdo um excesso, pela falta de previsdo

constitucional, como podemos observar nas palavras de Mattos:

Essa hipétese, apesar de nio contemplada pelo § 4° do artigo 37 da
CF, ¢ decorrente do principio da moralidade, pois o improbo ndo
poderd, por 6bvio, receber privilégios do Poder Publico e ser
contratado pelo prazo de 10 anos. Mas por ndo ter reserva na

constitui¢do, esta penalidade também se configura como excessiva
(MATTOS, 2010, p. 458).

Por esta regra, a pessoa fisica ou juridica passa a ter um pressuposto legal
negativo que o impossibilita de participar de processo licitatério para a venda de bens

ou produtos, contratagdo, contratagdo de servigos ou qualquer outra rela¢do contratual

com as Entidades Publicas, de qualquer das esferas Poder (BEZERRA FILHO, 2011, p.
127).
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Assim, o recebimento de beneficios ou incentivos fica condicionada 4 lisura e a
probidade do beneficidrio, que para ser detentor dessa condi¢do deve ser, no minimo

improbo.

Passam a figurar, também, no cadastro negativo das institui¢des financeiras pela
vedac@o de receber quaisquer beneficios crediticios, programas de incentivo & produgio,
a0 emprego ou qualquer outra atividade, a juros compensatorios, por exemplo

(BEZERRA FILHO, 2011, p. 127).

Como podemos observar as sanc¢des s3o severas, mais adiante sera analisado os
procedimentos € motivos que tornam lenta a aplicacdo e eficacia da Lei de Improbidade

administrativa.

3.8. Excecoes

Alguns agentes politicos ndo esto sujeitos a todas as sangdes previstas na Lei n.
8.429/92: O Presidente da Republica ndo se sujeita as penas de “perda da fungdo” e
“suspensdo dos direitos politicos” (art. 85 e 86 da CF), sujeitando-se, porém, as demais

sancgoes.

Os senadores, deputados federais e estaduais ndo estio sujeitos & pena de “perda
da fungdo publica”, mas se sujeitam a todas as demais, inclusive a suspensio dos
direitos politicos. A perda da fungdo publica de parlamentares é conseqiiéncia natural da
suspensdo de seus direitos politicos. Assim, estabelece a Constituicdo Federal ser
vedada a cassacdo dos direitos politicos, cuja perda ou suspensdo dar-se-a, dentre
outros, nos casos de improbidade administrativa, assim dispde o art. 15, V, da CF

(ROSA, 2010).

Os demais agentes politicos como, vice-presidente, governador e vice, prefeito e

vice, estdo sujeitos a todas as sangdes, porém tal posi¢cdo ndo ¢é pacifica, e ha
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doutrinadores que defendem a aplicagdo de todas as san¢0es mesmo para os agentes que
gozam de sistema proprio para a decretagio da perda do cargo. Aguarda-se, o
pronunciamento do STF sobre a incidéncia da LIA para os chamados agentes politicos,
sendo ja conhecida posi¢do favoravel a tese que, injustificadamente, exculpa detentores
de‘man’dato eleito e seus auxiliares diretos, como os Ministros de Estado (ROSA, 2010,
p.215).

Cabe observar a tese apresentada por parte da doutrina da nio aplicabilidade da

LIA para os chamados agentes politicos:

O

A tese em breve linhas, é a de que alguns detém modo préprio de
responsabilizagdo, ainda que autores de ato de improbidade (por
exemplo, crime de responsabilidade), e, por isso, ndo estariam sujeitos
as sangdes aplicdveis na agdio de improbidade. Como sugerimos a
ado¢do de critérios diferenciados para a aplicagio das sangdes
(levando em conta a natureza do vinculo) e porque a CF ndo
excepciona os que estdo sujeitos a regra do art. 37, §4°, sustentamos
posigdo divergente € que mantém a possibilidade de responsabilizacio
dos agentes politicos também em sede de agéo civil por improbidade
administrativa (ROSA, 2010, p. 216).

Podemos observar que prevalece o principio da independéncia das instancias,
pois a apuracdo da infrag8o na Orbita administrativa ndo condiciona a sua apuracao na

'y oOrbita judicial.
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4. FORMAS DE CONTROLE E APLICABILIDADE DA LEI DE
IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

4.1. Processo administrativo

A Administragdo Publica, para registro de seus atos, controle da conduta de seus
agentes ¢ solucdo de controvérsias dos administrados, utiliza-se de diversificados
procedimentos, “que recebem a denominagdo comum de processo administrativo”. O
processo, portanto, pode “realizar-se por diferentes procedimentos, consoante a natureza

da questdo a decidir e os objetivos da decisdo” (MEIRELLES, 2006, p. 682).

O art. 14 da Lei n. 8.429/92, afirma que “qualquer pessoa podera dirigir
representagdo a autoridade competente, para que seja instaurada investigacdo, com o

propdsito de apurar eventual ocorréncia de ato de improbidade administrativa”.

Pois a Constitui¢do Federal no seu art. 5°, XXXIV, alinea “a”, assegura a todos
os brasileiros o direito de peticdo aos poderes publicos em defesa de direito ou contra
ilegalidade ou abuso de poder. Esse direito de apenas denunciar formalmente é
expressamente garantido‘ pelo art. 74, IV §2° da Constitui¢do da Republica, quando
assegura a qualquer cidaddo legitimidade para, na forma da lei, denunciar

irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Unifio, dos municipios.

A teor do pardgrafo 1° do artigo 14, a representagdo podera ser ofertada por
escrito ou mesmo oralmente, hipdtese em que sera reduzida a termo e assinada, devendo
conter a qualificagdo daquele que a oferta, as informagdes acerca do fato, de que
disponha, incluindo aquelas relativas a sua autoria, e a indicagdo das provas das quais,

eventualmente tenha conhecimento.

Formalizada a representagdo, independente da juntada de provas, cabera

“autoridade competente instaurar o procedimento administrativo para apuragio dos
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fatos denunciados”, sob pena de incorrer na conduta descrita pelo art. 11, II, da LIA'®
(BEZERRA FILHO, 2011, p. 139).

Sendo procedentes os fatos denunciados, o art. 16 da LIA, dispde:

Havendo fundados indicios de responsabilidade, a comissio
representara ao Ministério Ptblico ou a procuradoria do 6rgio para
que requeira ao juizo competente a decretagdo do segiiestro dos bens
do agente ou terceiro que tenha enriquecido ilicitamente ou causado
dano ao patrimdnio publico.

Podemos observar quanto a esse sequestro de bens, funciona como modo de
providéncia acauteladora, para assegurar o restabelecimento integral da situago anterior
do patrimdnio publico, sendo tal procedimento judicial, o qual sera estudo no item 4.2.,

para evitarmos repetigdes.

Em consequéncia da procedéncia da representacdo, a comissdo devera propor a
autoridade competente a “perda de cargo daquele(s) encontrado(s) em culpa;
encaminhar copia do processo ao Tribunal de Contas e ao Ministério Publico para fins
de ajuizamento da agdo de improbidade administrativa” e, se for caso, ofertar dentincia

por crimes contra a Administragdo Piblica (BEZERRA FILHO, 2011, p.141).

A representagdo sera rejeitada, por despacho fundamentado, diz o pardgrafo 2°
do artigo 14 da LIA, quando ndo tiver as formalidades estabelecidas no paragrafo 1°.

Todavia, prossegue o paragrafo 2°, o qual ndo impede que o fato seja comunicado ao

~ Ministério Pﬁblico‘ nos termos do art. 22 da LIAY,

Ndo poderiamos deixar de citar o controle exercido pelo legislativo, o qual a

Constitui¢do Federal de 1988, ampliou sensivelmente as atribuigdes do legislativo para

'® Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios da administragdo
publica qualquer agdo ou omissdo que viole os deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade, e
lealdade as institui¢des, € notadamente:

. AI' - retardar ou deixar de praticar, indevidamente, ato de oficio. Disponivel em: <http:

www.planalto.gov.br/ccivil 03/leis/L8429.htm>. Acesso em 17/11/2011.

7" Art. 22. Para apurar qualquer ilicito previsto nesta lei, o Ministério Ptiblico, de oficio, a requerimento
de autoridade administrativa ou mediante representagdo formulada de acordo com o disposto no art. 14,
podera requisitar a instauragdo de inquérito policial ou procedimento administrativo.
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a fiscalizagdo e controle dos atos da administragdo direta e indireta, nos termos do

inciso X do art. 49'8.

O controle legislativo ou parlamentar é o exercido pelos “6rgdos legislativos™
(Congresso Nacional, Assembléias Legislativas ¢ CaAmaras de Vereadores) ou por
“comissdes parlamentares sobre determinados atos do Executivo na dupla linha da
legalidade e da conveniéncia publica, pelo qué caracteriza-se como um controle

eminentemente politico” (MEIRELLES, 2006, p. 699).

Para essa fiscalizagdo fora editada a Lei n. 7.295, de 19.12.198419, dispondo
sobre o processo de controle, o qual nos “regimes democraticos, o povo delega poderes,
ndo so de legislacdo, mas, e sobretudo, de fiscalizagdo, a seus mandatarios nas Camaras,
para que assegurem um governo probo e eficiente” (BECKERT apud MEIRELLES,
2006, p. 701).

A responsabilizagdo e a punigdo dos servidores podem se dar por meios internos
(procedimento administrativo), como observamos, sempre com a garantia do

contraditério e da ampla defesa (art. 5° LV, da CF/88). Os meios internos, como o nome

esta indicando, desenvolvem-se e se exaurem no ambito da propria Administracdo. Na

sequéncia serdo analisadas as regras inerentes ao procedimento judicial, o qual é o
responsavel pela apuragdo da ocorréncia de ato de improbidade por meios externos

(procedimento judicial).

"Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: X - fiscalizar e controlar, diretamente, ou
por qualquer de suas Casas, os atos do Poder Executivo, incluidos os da administragdo  indireta.
Disponivel em: <http: www.planalto.gov.br _03/constituigao.htm>. Acesso em 18/11/2011.

19 Dispde sobre o processo de fiscalizagdo pela Camara dos Deputados e pelo Senado Federal, dos atos do
Poder Executivo e 0s da administragio indireta. Disponivel em:
http://www.jusbrasil.com.br/le_gislacao/l28227/lei-7295-84>. Acesso em 18/11/2011.
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4.2. Processo judicial

A Lei n. 7.347/85% trata da agdo civil publica em defesa de interesses difusos,
coletivos e individuais homogéneos, é aplicavel nas agles por improbidade

administrativa. H4, porém, a impossibilidade de aplicacdo de todas as suas normas.

Pois essa lei tem natureza predominantemente processual, somente duas normas
de direito material: estabelecendo o tipo penal previsto no art. 10 e a reversdo ao Fundo
de reparagdo — art. 12, o que pode surgir sua inteira aplicagdo. Mas, apesar de se
completarem, alguns dispositivos sdo dispares e inaplicaveis, prevalecendo as normas

processuais da Lei n. 8.429/92 (ROSA, 2010).

A Lei n. 8.429/92 estabelece um rito préprio para a agdo de improbidade
administrativa: o juiz, antes de receber a inicial, deverd ordenar a notificacdio do réu,
para oferecimento de manifestagdo, no prazo de quinze dias (a resposta escrita pode ser
instruida com documentos); depois de decorrido o prazo, com ou sem a resposta, o juiz

tera o prazo de trinta dias para decidir se recebe ou ndo a petigdo inicial (ROSA 2010).

Da decisdo cabe agravo de instrumento, recebida a inicial, o réu sera citado para
apresentar contestacao; em qualquer fase, “reconhecida a inadequacio da acdo”, o juiz

podera extinguir o processo sem julgamento do mérito (art. 17, §§7°, 8°,9° 10 ¢ 11).

Na perquirigdo de esclarecer os fatos ilicitos provenientes da improbidade
administrativa, com o escopo de comprovar a “existéncia de enriquecimento sem causa
ou com prejuizo resultante para o erério, o Juiz de oficio, nos termos do seu poder-dever
insculpido no art. 130 do CPC”, ou a requerimento das partes ou do representante do
Ministério Publico, determinara a diligencia que for necessaria na busca da verdade real

(BEZERRA FILHO, 2011, p. 148).

** BRASIL, Cédigo Civil 2002. Disponivel em: <http: //www.planalto.gov.br/lei7347/85>. Acesso em
01/10/2011.
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Quanto ao pedido de sequestro sera processado de acordo com o disposto nos
arts. 822 ¢ 825 do Codigo de Processo Civil, conforme disposto no art. 16, §1° da LIA.
E quando for o caso, o pedido incluira a investigagdo, o exame e o bloqueio de bens,
contas bancérias e aplicagdes financeiras mantidas pelo indiciado no exterior, nos

termos da lei e dos tratados internacionais (art. 16, §2°da LIA).

Dentre essas diligéncias, vale destacar a quebra de sigilo bancério (art. 16 § 2°da
LIA), tratada na Lei complementar 105, que dispde sobre o sigilo das operagdes de
institui¢des financeiras, no seu § 4°, do art. 1°, descreve as hipéteses autorizadoras para
a quebra do sigilo bancério, dentre essas hipoteses estdio os crimes praticados contra a

Administragdo Publica (inciso VI) 2.

No pertinente ao pedido de seqiiestro, no processo de improbidade, “o seqiiestro
¢ a medida cautelar que retira da posse do titular de bens moveis, semoventes ou valores
de propriedade dos agentes publicos ou estranhos”, representados pelo cometimento de
atos de improbidade administrativa que importem em enriquecimento ilicito ou

evidencie-se dano ao patrimdnio publico (BEZERRA F ILHO, 2011, p. 145).

Esse sequestro e perdimento de bens, s6 sdo cabiveis “contra os servidores que
enriqueceram ilicitamente com o produto de crime contra a Administra¢do, ou por
influéncia ou com abuso de cargo, funcdo ou emprego publico”. O seqiiestro como
dissemos € providencia cautelar, enquanto o perdimento é medida definitiva, respaldada
no artigo 5°, XLV, da CF%. O perdimento, quando néo decorre de sentenca criminal
condenatdria (CP, art. 74, 1II), pode ser declarado judicialmente através de procedimento

proprio (MEIRELLES, 2006, p. 506).

2 .. 1 r 7 . ~ A .
2 § 4° A quebra de sigilo poder4 ser decretada, quando necessaria para apuragio de ocorréncia de

qualquer ilicito, em qualquer fase do inquérito ou do processo judicial, e especialmente nos seguintes
crimes: VI - contra a Administragio Publica. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_O3/Leis/LCP/ch105.htm>. Acesso em 10/11/2011.

*2 Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingao de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros
€ aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a
seguranga e a propriedade, nos termos seguintes: XLV - nenhuma pena passara da pessoa do condenado,
podendo a obriga¢do de reparar o dano e a decretagdo do perdimento de bens ser, nos termos da lei,
estendidas aos sucessores e contra eles executadas, até o limite do valor do patriménio transferido.
Disponivel em: < http: www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituigao.htm>.
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Aos indiciados € assegurada intimagdo pessoal, no inicio do processo para ter

ciéncia do mesmo, “a garantia do devido processo legal, do contraditério e da ampla
defesa, com a deferéncia das provas pertinentes a investigacdo. Na hipétese de o
investigado se encontrar em lugar incerto e ndo sabido, sera intimado por edital”

(BEZERRA FILHO, 2011, p. 140-141).

Por outro lado, “constitui crime a representago por ato de improbidade contra

~agente publico ou terceiro beneficiario, quando o autor da dentincia o sabe inocente”.

Com a pena de “detencdo de seis a dez meses e multa. Além da sanc¢do penal, o
denunciante estd sujeito a indenizar o denunciado pelos danos materiais, morais ou a

imagem que houver provocado” (art. 19, paragrafo tnico).

Conforme a gravidade da infragdo a apurar e da pena a aplicar, a Administraco
dispord do meio de responsabilizagio adequado, como podemos observar a
responsabilizagdo € a puni¢do dos servidores publicos faz-se por meios internos e
externos, abrangendo o processo administrativo e processo judicial. Os meios externos
ficam a cargo exclusivo do Poder Judicidrio e se realizam como prestacoes

jurisdicionais comuns.

4.2.1. A¢do principal

O artigo 17 da LIA estipula que a agfo principal serd de rito ordinario, a ser
proposta pelo Ministério Publico ou pela pessoa juridica interessada no prazo de 30
(trinta) dias da efetivagdo da medida cautelar, tendo como ponto de partida o
deferimento da medida solicitada, tendo em vista que o processo cautelar é acessério do

principal, assim também é a liturgia do art. 806 CPC?*,

O autor da agdio poderda cumular pedidos de declaracio de improbidade

administrativa com indenizagio dos danos, conforme disposto no art. 10 da Lei n.

3 Art. 806 CPC: Cabe a parte propor a ag¢do, no prazo de 30 (trinta) dias, contados da data da efetivacdo
da medida cautelar, quando esta for concedida em procedimento preparatorio.
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8.429/92, “sendo a Agdo civil publica, a via prépria para pleitear o ressarcimento de
danos ao erario piblico”. A Constituicdo Federal no seu art. 129, III e a Lei n.
8.625/93% (art. 25, IV) conferiram competéncia ao Ministério Publico para exercer a

agdo civil publica em defesa do patriménio ptiblico (MATTOS, 2010, p. 535).

A jurisprudéncia compartilha do mesmo entendimento quanto a essa

legitimidade conferida ao Ministério Publico na propositura da acdo civil publica:

ACAO CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE. LEGITIMIDADE. MP.
Trata-se de recurso especial em que se questiona a legitimidade do
Ministério Publico para a propositura de ago civil ptblica por ato de
improbidade administrativa, bem como a imprescritibilidade do prazo
para o ajuizamento de tal agdo. A Turma reiterou o entendimento de
que o Ministério Publico ¢ legitimo para ajuizar agio civil publica por
ato de improbidade administrativa e, sendo essa agdo de cariter
ressarcitorio, € imprescritivel. Ressalte-se que a distingdo entre
interesse publico primario e secundario nfo se aplica ao caso. O
reconhecimento da legitimagdo ativa encarta-se no préprio bloco
infraconstitucional de atores processuais a quem se delegou a tutela
dos valores, principios € bens ligados ao conceito republicano.
Precedentes citados do STF: MS 26.210-DF, DJ 10/ 10/2008; do STJ:
REsp 1.003.179-RO, DJ 18/8/2008; REsp 861.566-GO, DJ 23/4/2008;
REsp 764.278-SP, DJ 28/5/2008; REsp 705.715-SP, DJ 14/5/2008, e
REsp 730.264-RS. REsp 1.069.723-SP, Rel. Min. Humberto Martins,
julgado em 19/2/2009. (2* Turma) (INF. 384)

A legitimidade para figurar no pélo passivo de agdo civil publica aforada para
apuragdo e puni¢do de atos de improbidade administrativa esta diretamente relacionada
aos artigos 2°, 3°, e 8° da Lei®>. Assim, “todos os descritos nos referidos artigos, haverfio
de ser incluidos na demanda, em face da qual se assegure a observancia dos principios

constitucionais da ampla defesa e do contraditério” (DECOMAIN, 2007, p. 238).

** Institui a Lei Orgénica Nacional do Ministério Publico, dispde sobre normas gerais para a organizagio
do  Ministério Publico dos Estados e da outras providéncias.  Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L.8625.htm>. Acesso em 01/11/2011.

5 Art. 2° Reputa-se agente publico, para os efeitos desta lei, todo aquele que exerce, ainda que
transitoriamente ou sem remuneragdo, por eleigdo, nomeag@o, designacao, contratagdo ou qualquer outra
forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou fungdo nas entidades mencionadas no
artigo anterior. ,

Art. 3° As disposigSes desta lei sdo aplicaveis, no que couber, aquele que, mesmo ndo sendo agente
publico, induza ou concorra para a pratica do ato de improbidade ou dele se beneficie sob qualquer forma
direta ou indireta.

Art. 8° O sucessor daquele que causar lesdo ao patrimdnio publico ou se enriquecer ilicitamente est
sujeito as cominagdes desta lei até o limite do valor da heranga.
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4.2.2. Da prescricio

A prescri¢do € o fendmeno da inércia no exercicio do dever de agdo pelo
respectivo titular do direito, “dentro de um prazo, assinalado em lei, cujo ajuizamento é

necessario para que nio se perca ou se extinga” (BEZERRA FILHO, 2011, p. 240).

No caso da Lei de Improbidade a prescrigdo opera-se em “até cinco anos apos o
termino do exercicio de mandato, de cargo em comissdo ou de fungio de confianga”

(inc. I do art. 23). Neste caso, as agdes destinadas a levar a efeitos as sangdes.

Ressalta-se, porém, que a “prescrigdo diz respeito as penas préceituadas na LIA
com relagdo a perda de fungfo, suspensdo de direitos politicos, aplicagio de multa
proibi¢éo de celebrar negécios com o Poder Publico”, isso porque, o ressarcimento
pelos danos causados ao erério ¢ imprescritivel, consoante dispde a Carta Magna no seu

art. 37, § 5° (BEZERRA FILHO, 2011, p. 241).

Igual entendimento possui o STF sobre a imprescritibilidade da acgdo civil

publica no ressarcimento de danos ao erario:

ASSUNTO: DIREITO ADMINISTRATIVO. AGRAVO
REGIMENTAL NO RECURSO ESPECIAL. ACAO

CIVIL PUBLICA. IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA. PEDIDO
DE RESSARCIMENTO. POSSIBILIDADE. ACAO
IMPRESCRITIVEL. PRECEDENTES. E entendimento desta Corte a
acdo civil publica, regulada pela Lei 7.347/85, pode ser cumulada com
pedido de reparagdo de danos por improbidade administrativa, com
fulcro na Lei 8.429/92, bem como que ndo corre a prescrigio quando o
‘objeto da demanda é o ressarcimento do dano ao erario publico.
Precedentes: REsp 199.478/MG, Min. Gomes de Barros, Primeira
Turma, DJ 08/05/2000; REsp 1185461/PR, Rel. Min. Eliana Calmon,
Segunda Turma, DJe 17/06/2010; EDcl no REsp 716.991/SP, Rel.
Min. Luiz Fux, Primeira Turma, DJe 23/06/2010; REsp 991.102/MG,
Rel. Min. Eliana Calmon, Segunda Turma, DJe 24/09/2009; e REsp
1.069.779/SP, Rel. Min. Herman Benjamin, Segunda Turma,
DJel3/11/2009%.

* Disponivel em: www.stf jus.br/SCON/jurisprudencia/toc.jspimprescritibidadecivil. Acesso: 01/12/2011.
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Como pdde ser subtraido do entendimento supramencionado, ndo resta dtvida,
quanto essa preservagdo ampla do patriménio ptblico, assim, mesmo depois de vencido
0 prazo prescricional terd que ser devolvido pelo agente ptiblico faltoso o que lhe foi

subtraido de maneira indevida.

4.2.3. Foro competente

A aplicacdo das sangdes, como dito anteriormente, independe da aprovacdo ou
rejeicdo das contas pelo 6rgdo de controle interno ou pelo Tribunal de Contas (art. 12,
II, da Lei n. 8.429/92). As agdes de improbidade devem ser processadas no local do

dano (sede da pessoa juridica lesada).

A Constituicdo Federal “afastou o foro privilegiado dos agentes politicos e o
processo tramitara perante o Juizo de primeira instancia em que o fato ocorreu, o §2° no
artigo 84 do CPP, na redagdo que lhe dava a Lei n. 10.628/2002”, foi julgado
inconstitucional pelo STF na ADI 2. 797-DF. Assim, quer se cuide de ocupante de
cargo publico, quer se cuide de titular de mandato eletivo, a agdo de improbidade de que

trata a Lei n. 8.429/92 sera proposta em primeiro grau (MEIRELLES, 2006, p-505).

Na mesma senda segue a Jurisprudéncia do STF?’:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. RECLAMACAO. VIOLACAO DA
ADI 2.797-MC. RECLAMACAO DIRECIONADA A ATO
FUTURO. AGRAVO. POSTERIOR JULGAMENTO DE MERITO
DA DECISAO PARADIGMATICA. 1. Reclamag@o ajuizada para
preservar a competéncia por prerrogativa de fungdo para o julgamento
de agdo civil publica por improbidade administrativa contra Prefeito
Municipal. Alegado desrespeito a decisdo da ADI 2.797-MC. 2. Com
0 julgamento de mérito da ADI 2.797, que resultou na declaragio de
inconstitucionalidade da Lei 10.628, de 24 de dezembro de 2002, que

*" Disponivel em: http:/www:sttjus byfportal/urisprudencia/visualizarEmenta.asp?s1=0001634638base=baseAcordacs, Acessado e
01/112011. ,
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acresceu os §§ 1° e 2° ao artigo 84 do Cédigo de Processo Penal, a
reclamagdo perdeu seu objeto. 3. Recurso de agravo que se julga
prejudicado. (Rel 2912 AgR, Relator(a): Min. JOAQUIM
BARBOSA, Tribunal Pleno, julgado em 23/09/2009, DJe-208
DIVULG 05-11-2009 PUBLIC 06-11-2009 EMENT VOL-02381-02
PP-00364).

A jurisprudéncia vinha afirmando, até o advento da Lei n. 10.628/02, a

competéncia sempre de 6rgdos dos orgios de primeira instincia, para conhecer das

agdes versando atos de improbidade e para nelas proferir decisdes.

4.3. Criticas na aplicacfio da Lei de Improbidade

Na edigéo do jornal online Diario de Natal, do dia 17/07/2011, o promotor de

Defesa do Patriménio Publico, Afonso de Ligériozs, em entrevista, aponta as

dificuldades encontradas na aplicagdo da Lei de Improbidade:

Embora a Lei de Improbidade esteja em vigor ha 20 anos, somente
nos Ultimos dez anos ¢ que foram ajuizadas o maior niimero de agoes.
O que dificultou foi uma discussio que existia sobre o foro
privilegiado. Existia um debate sobre esse beneficio concedido aos
parlamentares ¢ dessa forma, os processos iam para o Tribunal de
Justica e depois voltavam, iam para o Superior Tribunal de Justica e
voltavam também. Ficava uma discussio sobre a quem competia o
julgamento. No entanto, o impasse terminou em 2005, quando o
Supremo Tribunal Federal julgou inconstitucional a lei 10.628/02, que
garantira direito a foro privilegiado a autoridades e ex-autoridades
publicas de primeiro escalio processadas por improbidade
administrativa. A Lei de Improbidade ficou, durante anos,
"pendurada” nessa discussdo do foro privilegiado. Como nas acoes
criminais existe o foro privilegiado, as defesas diziam que para as
acOes de improbidade seria a mesma coisa. Na pratica, sO os

*® Jornal Diério do Natal. Disponivel em http://www.diariodenatal.com.br/2011/07/17/politica2_3.php.

Acesso em: 14/11/2011.
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procuradores poderiam investigar. Mas com a derrubada desse
dispositivo de lei, os processos passaram a andar.

Segundo o promotor, as praticas mais comuns que geram acdes de improbidade

sdo o desvio de dinheiro publico, através de esquemas arranjados e fraude de licitagdes:

De maneira geral, para o dinheiro sair do erério ¢ preciso forjar uma
situagdo aparentemente legal. Em alguns casos, a licitagdo &
dispensada de forma irregular, em outros hé acordos entre as empresas
que concorrem ou a propria inexisténcia da licitagio. Ainda existem
atos relacionados a gestdo financeira, enfim, é um mundo de
possibilidades para cometer crimes.

Para o promotor, além da derrubada do dispositivo de lei, outro fator que
acelerou o julgamento dos processos foi “a exigéncia do Conselho Nacional de Justica
(CNJ), com o Meta 2, que prevé que todos os processos distribuidos até 31 de dezembro

de 2005 sejam identificados € julgados".

No entanto, na opinido do promotor, “a Lei de Improbidade possui pontos que
atrapalham o andamento dos processos, como a fase de prelibagdo, instituida por uma
Medida Proviséria”. Pois para ele nessa fase, “o juiz ao invés de receber acdo e
determinar a citagdo, ordena inicialmente apenas a notificagdo do requerido para

oferecer manifestac¢do por escrito”.

Destaca também o fato de ndo haver prazo para que se efetive a tal notificacgo.
Assim, “enquanto o requerido ndo ¢ localizado, a agdo fica parada, muitas vezes, por
periodo superior a um ano, até que se efetive a notificagdo”. O promotor afirma: “Para o
Ministério Publico, isso ¢ grave, pois a acdio pode ser extinta esse é o problema que

identifico”.

Em reportagem também ao mesmo Jornal, no dia 17/07/2011, o promotor

Emanuel Dhayan Bezerra de Almeida, que atua na 44* Promotoria de Justica do
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Patriménio Publico, em Natalzg, afirma que o “O Ministério Publico ndo prioriza o

combate a corrup¢do”, conforme podemos observar em suas consideragdes:

O problema ¢ a estrutura existente para atuar na investigagio desses
supostos atos de improbidade. Em Natal, existem apenas cinco
promotores para dar conta da demanda. J4 no interior, o promotor de
cada comarca acumula a fungdo de Defesa do Patriménio, tendo em
vista que nos municipios nfo existe a especificacio da Promotoria. A
instituicdo deveria dar maior aten¢dio a esse tipo de investigacdo,
tendo em vista que a sociedade anseia por respostas aos crimes de
corrupgdo. O Ministério Publico deve definir o rumo que pretende
_ tomar. Com cinco promotores, ¢ dificil dar respostas rapidas e

. adequadas. Basta ver a diferenca na quantidade de promotores da
familia e do patrimbnio. Nosso ntimero é bem inferior. Ficamos
reféns. A institui¢do tem que mudar esse perfil. Apenas cinco
promotores para dar conta dos atos de todos os agentes publicos,
secretdrios municipais, estaduais, € insuficiente.

Outra deficiéncia apontada pelo promotor é com relagio a Delegacia do
Patrimé6nio Publico, que ainda n#o foi estruturada pelo governo do estado: “A Policia
Civil ndo dispde dessa delegacia. Um governo que tem compromisso deve estar atento a
isso. E algo essencial para o trabalho de combate & corrupgio”.

O Judicidrio também ndo escapou das criticas do promotor. Para ele, falta
especializagdo por parte dos juizes, nos crimes relacionados ao patriménio publico:

Q
A partir do momento em que um juiz se especializa na parte criminal,
na parte de crimes contra a administrago, fica mais fAcil, pois tende a
agilizar o julgamento dos processos, que sdo complexos e volumosos.
O Judiciério trabalha com estatistica, ou seja, se puderem julgar dez
processos menores, que levem menos tempo dos que os do Patriménio
Publico, eles vio fazer.

Apesar dos problemas apontados pelo promotor, o numero de agdes por
improbidade administrativa vem crescendo, a falta de celeridade no processo
infelizmente contribui bastante para efetiva puni¢io dos agentes improbos.

.

* Disponivel em: http://www.diariodenatal.com.br/2011/07/17/politica2_0.php. Acesso: 15/11/2011.
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4.4. Reclamatéria 2138 STF

Na Reclamatéria 2138 (Informativo STF n° 471) em 13/06/2007 julgou o
Plendrio do STF em deciso por maioria de votos, explicitando que os agentes politicos,
por serem regidos por normas especiais de responsabi]idadé? inscritas no art. 102, 1, 'c',
da Constituigdo da Republica de 1988, regulado pela Lei 1.079/50, nfio respondem por
improbidade administrativa com base no art. 37, § 4°, da CF/88, regulado pela Lei

8.429/92, mas apenas por crime de responsabilidade perante o STF’.

A reclamatoéria foi ajuizada pela Unido contra decisio do juiz federal do DF, na
condenacéo do entdo rhinistro de Estado da Ciéncia e Tecnologia, Ronaldo Mota
Sardeniberg, as penas previstas na Lei de Improbidade Administrativa (Lei 8.429/92). O
qual foi condenado a réss’arcir‘ ao erario e a perdé dos direitos politicos por oito anos, em

razdo do uso indevido de jato da Forga Aérea Brasileira (FAB)*!.

De acordo com as notas & imprensa publicadas pela 5* Camara de Coordenagdo e
Revisdo do Patriménio Publico e Social do Ministério Publico Federal em 13/06/2007 -

o julgamento da Reclamagéio 2138 foi o seguime:

Resultado: Decisdo: O Tribunal, por maioria, deliberou pela rejei¢do
da preliminar de prejudicialidade suscitada pelo Senhor Ministro
Joaquim Barbosa, no que foi acompanhado pelos Senhores Ministros
Carlos Britto, Celso de Mello ¢ Sepulveda Pertence. Em seguida, o
Tribunal também rejeitou a questdo de ordem suscitada pelo Senhor
Ministro Marco Aurélio, no sentido de sobrestar o julgamento, no que
foi acompanhado pelos Senhores Ministros Joaquim Barbosa e Celso
de Mello. Votou a Presidente. No mérito, por maioria, o Tribunal
julgou procedente a reclamagio, vencidos os Senhores Ministros
Carlos Velloso, Joaquim Barbosa, Celso de Mello ¢ Sepulveda
Pertence, que a julgavam improcedente. Votou a Presidente, Ministra
‘Ellen Gracie, em assentada anterior. Ndo participaram da votagio,
quanto ao mérito, a Senhora Ministra C4rmen Licia, e os Senhores
Ministros Ricardo Lewandowski, Eros Grau e Carlos Britto, por

30 Disponivel em: <http: Ifgcom.br/public_ html/artlcle .php?story=200811061 50423795&mode—pr1nt>

Acesso em 01/11/2011.

Dlspomvel em: <http Ifgcom. br/pubhc html/article. php?story=20081 106150423795 &mode= pr1nt>
Acesso em 01/11/2011. '
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sucederem, respectivamente, aos Senhores Ministros Nelson Jobim,
Carlos Velloso, Mauricio Corréa®2.

O STF acabou dando procedéncia a Reclamatéria 2138, de tal modo, a Lei de
Improbidade administrativa ndo € aplicdvel aos agentes politicos, visto que a propria
doutrina também discute as regras distintas existentes na LIA em relagdo aos crimes de

responsabilidade.

Néo poderiamos também deixar de citar que tramita no STF a acdo de

»

Inconstitucionalidade n. 2.182-DF, “na qual se questiona a pretensa constitucionalidade
formal da Lei n. 8.429/92, ao fundamento de ndo haver sido aprovada pelo senado
federal” (DECOMALIN, 2007, p. 21).

Conforme podemos observar durante a exposigio do trabalho, de toda a
discussdo doutrinaria envolvendo o tema, sendo inclusive a posi¢do majoritaria no
sentido de aplicar a LIA aos agentes politicos. O STF através da sua decisdo polémica,

retirou a aplicagdio da Lei de Improbidade Administrativa aos agentes politicos.

[

* Disponivel em: <http: Ifgcom.br/public_htmV/article.php?story=20081106150423795&mode=print>,
Acesso em 01/11/2011.
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CONSIDERACOES FINAIS

Diante do exposto, podemos observar toda polémica que envolve a
aplicabilidade da Lei de Improbidade Administrativa (Lei n. 8.429/92) aos agentes
politicos, pois a doutrina néo é pacifica quanto ao tema, sendo inclusive majoritaria no

sentido da aplicabilidade da Lei a esses agentes.

A Lei de Improbidade Administrativa foi criada com a finalidade de combater os
atos que afetem a moralidade € que maltratam a coisa publica, acarretando, danos
patrimoniais e até mesmo morais a administragdo publica, praticados por seus agentes,
subtende-se assim que sendo os agentes politicos especie do género agentes publicos,

estariam, assim, sujeitos, de uma maneira geral, & aplicabilidade da Lei.

Porém, a decisdo polémica do STF dando procedéncia a Reclamatéria 2138

retirou a responsabilizagdo dos agentes politicos pelos atos de improbidade, tal decisdo

- possui argumentos frégeis, transparecendo uma espécie de super protecdo, basta analisar

alguns dispositivos da Lei, comegando pelo o art. 1° da Lei 8.429/92, que dispde:

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

Assim, todos os agentes publicos, qualquer que seja a categoria na qual estdo
inseridos, serdo alcangados pela LIA, neste sentido estio por evidéncia os agentes
politicos, devendo assim ser responsabilizados pelos atos violadores da probidade na

administragdo publica.

Outro dispositivo de conteudo extremamente importante é o disposto no caput

do art. 9° da Lei de Improbidade:
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“Constitui ato de improbidade administrativa importando enriquecimento ilicito
auferir qualquer tipo de vantagem patrimonial indevida em razéo do exercicio de cargo,

mandato, funcgo, emprego ou atividade nas entidades mencionadas no art. 1° desta lei”.

Vale indagar quem seriam entfo os detentores de mandato, sendo os ocupantes
dos cargos de Chefia do Poder Executivo e respectivos Vices, € os ocupantes dos cargos
do Legislativo? Estes ¢ que sdo verdadeiramente detentores de mandatos, investidos

neles justamente por eleigdo.

Nesse dispositivo (art. 1°) também serve como fundamento para aplica¢do da
referida Lei, ademais, na agdo por improbidade administrativa podem ser aplicadas ao
assim denominado agente politico todas as sang¢des por improbidade previstas pelo

paragrafo 4°, do art. 37, da CF/88 e pelo art. 12 da Lei n. 8.429/92.

Pois a responsabilizagdo judicial pelo cometimento de ato de improbidade é
independente da potencial responsabilizacdo politico-administrativa pelo mesmo ato.
Assim, ambas acham-se albergadas pelo texto constitucional, na medida em que o caput
do art. 37 da Constituigdo Federal, se dirige a todos os agentes do Estado, quaisquer que
sejam suas fungdes e na medida em que o respectivo paragrafo 4° também ndo

empreende qualquer distingdo.

O ultimo dispositivo que destacaremos € o art. 2°, da Lei de Improbidade, em

seu amplo conceito:

Reputa-se agente publico, para os efeitos desta lei, todo aquele que
exerce, ainda que transitoriamente ou sem remuneragio, por elei¢io,
nomeacdo, designagdo, contratagdo ou qualquer outra forma de
investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou fun¢io nas
entidades mencionadas no artigo anterior.

A Lei em momento algum faz distingdo ou mesmo exclui da via de

responsabilizagdo os agentes politicos, mesmo porque acreditamos ndo ter sido esse o
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intuito do legislador , pois se assim fosse, teria deixado claro quanto a exclusdo dos
agentes politicos na referida Lei. Tendo em vista, que estes praticam ndo sé atos

politicos, mas também administrativos.

O Legislador obviamente seria infeliz criando um mecanismo de punicdo cheio
de restri¢des € com a aplicagdo precaria, j4 que a Lei de Improbidade é um forte

instrumento no combate a corrupgdo no Brasil.

Néo podemos esquecer que nem mesmo a Lei de Improbidade Administrativa,
deixou de ser atacada através da ADIN n. 2.182-DF, na qual se questiona a pretensa

inconstitucionalidade formal.

Em nosso pais, infelizmente, ¢ um bom exemplo de desregramento
administrativo, onde o dinheiro publico muitas vezes é gasto com uma inutilidade
gritante, afrontando a razoabilidade, tal desregramento resulta em servigos precarios a
populagdo, com desrespeito a varios prihcipios constitucionais, assim, tal
irresponsabilidade hd de ser combatida com puni¢des severas, pois atinge toda a

coletividade.

Por fim, concluimos que a excluséo dos agentes politicos no campo de aplicagio
da LIA ocasiona um enorme retrocesso na punicio da corrup¢do na administragdo
publica, pois a Lei possui comandos legais diferentes dos crimes de responsabilidade,
que para o STF, tal lei é o Unico meio apropriado para a punig¢do, por motivo de
prerrogativa de fungfo. Fica assim reforgado o forte sentimento de impunidade a esses

agentes.
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