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SERVIDOR PUBLICO E A PROBIDADE
ADMINISTRATIVA

FernandaTeixeiralLeite

“[...] Quando a si préprio se perguntou um eminente filésofo o
gue é ajustica, ele respondeu a si préprio: eu sempre soube ou julguel
saber, dentro de certamedida, o que é justo e 0 que injusto; mas, quando
se me pergunta o que € justica, eu ja ndo sei mais se sei arespeito do
tema. A mesmacoisase pode dizer damoralidade. Todos néstemosuma
sensacdo clara de que sabemos que certos comportamentos s80 imorais
e que certos comportamentos sdo morais; mas responder o que é morali-
dade- eamoralidade administrativa- € algo extremamentedificil [...]" Cel-
soAnténio Bandeirade Melo, RDT 69/70.

REeEsumo

A pesguisapretende suscitar aproblematicadaimprobidade administra-
tivaque aflige hasociedade brasileiraal ongas décadas, problemade dificil de-
limitag8o conceitual, tendo aL el 8.429/92 sistematizado o tema. Ascriticasem
torno dessalel sdo inimeras quanto asuatécnicade elaboracéo por condensar,
emum mesmo texto, regrasde naturezamateria e processual, deformaassiste-
mética, aém deconter vicio formal deincongtitucionalidade. No entanto, aL ei
deImprobidade, por meio daatuacéo ativadapessoajuridicadedireito publico
lesada e do Ministério PUblico, conseguiu iniciar o processo de represséo e
puni¢&o do administrador improbo, e conscientizar parceladapopulagdo da
necessidade de expurgar do sistemaesse administrador.

PALAVRAS-CHAVE: Administrativo; Servidor; Improbidade.
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1. INTRODUCAO

Durante décadas, no Brasil, verifica-seaproliferacdo de administradores
improbos que aceitavam reger acoi sapublicasomente parapoder auferir bene-
fidosindividuas

I niciou-se haépocas uma paul atina construcéo doutrinariaacercadacri-
acao de mecanismosjuridicos com escopo de coibir apréticade atosdeimpro-
bidade.

A grandedificuldade de criar instrumentos de combate aeste mal foi a
conceituacdo deimprobidade, adiferenciacdo damoralidade, adistincéo da
smplesilegdidade.

A jurisprudénciaeadoutrinapétrias até a Constituicao de 1988, eapro-
mulgacao dalL e 8.429/92, tiveram substratosjuridicostimidos parael aboracéo
de umaexegese compativel com arealidade daAdministragéo Publicapétria

Com aredemocratizacdo do Brasi| e o surgimento da Carta Cidadadeu-
se inicioaumreal eefetivo combate ao administrador que ndo baseavaasua
gestdo namoralidade e probidade.

A Le 8.429/92 introduziu um aargamento nadefinicéo do destinatérioda
lei, ainclusdo deinimeras agdes e omissdes que, e praticadas pelo administra-
dor, seriam reprimidas com punigdes severas, inclusive com aindisponibilidade
debenseaperdade cargo publico.

A Lei delmprobidadeatinge um grau de censuratéo elevado que passaa
tipificar como ato deimprobidade o fato deinobservar osprincipiosdaadminis-
tragdo publica descritosno art. 37, caput, da Constitui¢éo.

A Lei delmprobidade, ndo obstante ssjaum avanco legidativo narepres-
sdo dosatosdeimprobidades, foi elaboradacom umasériedeimperfeicbesque
variam desde aregulamentacéo detemas materiai se processuai saté ainobser-
vanciado procedimento legid ativo constitucional mente disci plinado, levando,
inclusive, ao questionamento junto ao Supremo Tribunal Federa acercadacons-
titucionaidadeformal danorma.

Por outro lado, o Ministério PUblico Federa eapessoajuridicadedireito
publico lesadatém, deformaprogressiva, atuado com o escopo detornar efe-
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tivaaL el delmprobidade, quando investigam as deniincias e acionam osres-
ponsaveis. Nao obstante, o Poder Judiciario, em razéo do excesso de deman-
das, encontrar-selento nasolucdo das acbes deimprobidade, verificaseuma
“punicdo” imediatadapopul acdo, em especial, quanto aos ocupantes de cargos
eletivos que, em regra, ndo sdo reel eitos quando estdo sendo processados por
atosdeimprobidade.

2. O DEVER DE L EALDADE

Nofinal do século XIX verifica-se umaacentuadatendénciade aproxi-
macao do direito com amoral, em especial naFrancae naAlemanha, onde os
estudiososdo direito passaram aquestionar com veeménciaaidentidade entre
EstadoeDireito’, visoqueald seriainsuficienteparaexplicar edisciplinar toda
adiversidade socid.

Nos sécul os que antecederam ao X1 X, apreocupacdo com aseparacao
dodireito edamoral por razdes historicasfoi intensa, poiso homem passou a
tomar consciénciadasualiberdade em contraposi ¢do ao sistemaabsol utista
vigorante. Estudiosos como Kant, na sua obra Metafisica dos Costumes, e
Kelsen, naTeoriaPurado Direito, contribuiram deformadecisivaparaadistin-
¢dododireitodamoral.

Odireito privado, atento a necessidade de observanciadamoral, criou
dispositivos normativos queinibiram o enriquecimento sem causaeo abuso de
direito, tendo estainclinacdo sido confirmadano novo Codigo Civil ao discipli-
nar expressamente aboa-fé objetivaeafungdo social dos contratos.

Odireito publico, por suavez, incorporou ateoriado desvio de poder
queenfatizaacaracteristicaimoral do ato, endo somenteailegalidade.

A idéadedesvio de poder nasceu naFranca, em 1864, no caso Lesbats.
No Brasil, este conceito encontra-se positivado naL el daAcao Popular, aLel
4.717/65, queno art. 2°, paragrafo Unico, “ €’ dispbe“ [ ...] severificaquando
0 agente pratica o ato visando o fim diverso daquele previsto, explicita ou
implicitamente, na regra de competéncia””

Esse conceito induz aassertivade que o desvio definalidade tentou con-
trolar o modo de agir do administrador, um dos problemas centraisnasformas

! Teoria defendida por kelsen na obra Teoria Pura do Direito.

> BRASIL. Lei 4.717/65. Disponivel em: http//www.presidenciadarepublica.gov.br. Acesso em 25.10.2005.
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de atuacao do Poder Publico frente a sociedade. Nestamedida, alegislacdo
disciplinou aatuacdo discricionariadaAdministracéo, com vistasaexclusio de
qualquer incidénciano campo daarbitrariedade.

A teoriado desvio de poder no direito pétrio foi elaborada por Seabra
Fagundes’, cujo efeito imediato seriaanulidade dosatosadministrativos.

Um dosmaisexpressivosjulgados acercado temabrotou no acordéo do
Tribunal de Justicado Rio Grandedo Norte, naApelacao Civil n. 1.422", pro-
ferido em 1948, relatado pel o entdo desembargador Seabra Fagundes. Trata-
va-sedahipétese do exercicio do poder de policia, relativo aregulamentacéo
dotransito por autoridade estadual competente, quefixou o horério paraotra
fego de determinada companhiade 6nibus, visando preteri-laem beneficio da
suaconcorrente. Decidiu 0 Acorddo que o ato daAdministracéo estadual, ndo
obstante encontrar-se no exercicio do poder discricionario, ndo atendiaainte-
resse publico previsto emlel que cons stiano bom funcionamento do servigo de
transporte, sendo o ato declarado nulo.

Comaevolugdo do direito, aquestéo damoralidade ultrapassou aidéia
dedesvio definalidade paraatingir o conceito de democracia, acentuando o
dever do representante do povo de agir com fim exclusivo do interesse publico.

Assim, o administrador, ao gerenciar acoisapublica, passou aser solda-
dodalei edamoral, visto que suacondutatinhaque ser pautadaem valores
como aleddadeingtitucional, a€ficiénciados servigos publicos, aeconomicida
de com o dinheiro publico, as decisdes objetivas eimparciais, aado¢do do
regime de mérito paraoingresso no servico publico, o combate ao desvio de
verbapublica

Todas as caracteristi cas acimamenci onadas exemplificativamente podem
ser condensadas no conceito do dever delealdade. O Professor Marcel o Cae-
tano’, a0 definir o dever de probidade, informaque o administrador deve, em
seulabor, ter como principio baslar ahonestidade, exercendo suasfungescom
fim deredizar ointeressepublico.

Dessaforma, o dever defidelidade deve permear todos osatos do admi-
nistrador, que deve abster-se de qual quer comportamento que possa ser preju-

® FAGUNDES, M. Seabra. O controle dos atos administrativos pelo Poder Judiciério. Sdo Paulo: Saraiva,
1984.

* Disponivel em: http//www.tj.rn.gov.br. Acesso em 27.10.2005.

® CAETANO. Marcelo. Manual de Direito. Tomo 1. 10 ed. Coimbra: Almedina, 1999. p.749.

48




ESMAFE
EscoLA DE MAGISTRATURA FEDERAL DA 52 REGIAO

dicia aAdministracdo, e usar afuncéo publicaparafinspessoais, congtituindo
elementoindispensavel alegitimacdo dosseusatos.

A tendénciamoralizadorado poder publico fez com que vérias nactes
adotassem codigosde éticapublica, inclusive o Brasil, queem 1994 regulou a
matériapor meio do Decreto 1.171.

No plano juridico, aAdministragdo funcionasob o controle dalegaidade
estrita, tendo como principal finalidade adefesado interesse publico. Assim, o
principal desafio dosqueexercem afuncéo deadministrar € cumprir osestritos
ditameslegaisdaformamaiséticapossivel.

3. ANTECEDENTESHISTORICOS

A preocupacéo dasociedade em fiscalizar os atos de seusrepresentantes
semanifestou devariasformas, no decorrer daevolugéo historica.

A moralidade no ambito do direito pablico, como principio de observan-
ciaindispensavel pelaAdministracéo, foi introduzidanaFranga, noinicio do
sécul o passado, com a obra de Maurice Hauriou®, idealizador daescolado
Poder Publico em oposicéo ado Servigo Publico capitaniadapor Léon Duguit.

Maurice Houriou S stematizou o temadamoraidade administrativa. Par-
tiudaidéiade que osatosadministrativosdevem refletir alegalidade e osprin-
cipios consagradores da boaadministragdo contra o desvio de poder.

No Brasil, vidumbra-se naConstitui¢cao Imperial de 1924 seu embri&o,
a0 possibilitar aresponsabilidade dos ministros de estado por suborno, corrup-
¢d0, concussao e adissipacdo dosbenspublicos (art. 133, 11 e VI).

Em 1891, com o advento da primel raconstitui cao republicanarestou con-
signado na Cartaapossibilidade de responsabilizar o Presidente daRepublica,
desde que houvesse previsdo em lel especial, por ato que atentasse contraa
probidade administrativae aguardae emprego congtituciona dosdinheirospl-
blicos(art. 54, dineas6° e 7°).

Em raz&o do momento histérico daditadurade Vargas que envolveu a
elaboragéo da Constitui¢cao de 1934, ndo sevid umbramuitosavan¢osno cam-
po damoralidade administrativa; apenasrepetem-se asrestri¢des contidas na
constitui¢do antecedente (art. 57, alineasf eg). No entanto, foi nessa Congtitui-
¢d0 que apreocupacdo efetivacom o control e ético do administrador publico

° DI PIETRO. Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 17. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2004. p 471-473.
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ganhou foro congtituciona (art. 113), possibilitando aatuacéo aqual quer cida-
dao do direito/dever deanular atoslesivosao patrimoénio daUnido, dos Estados
edosMunicipios.

A Congtituicdo de 1937, também, envoltapor umapoliticaditatorial, re-
petiu adisciplinareferente amoralidade contidanade 1891. No entanto, duran-
teasuavigéncia, em 1941 foi promulgado o Decreto-Lei n. 3.240, dispondo
sobre 0 sequiestro de bens do indiciado por crimes que causassem prejuizo a
FazendaPublica, exigindo averificacdo do locupletamentoilicito. A medidati-
nhao alcance abrangente atodos os bensdo indiciado e deveriaser decretada
pelo Poder Judiciario.

A Congtitui¢do de 1946 estabel eceu apossibilidade de caracterizacdo de
crime de responsabilidade do Presidente da Republicaem razéo daofensaa
probidade administrativa(art. 89,V), e aautorizacdo paraquealei regulasse
hipéteses de sequiestro e de perdimento de bens em caso de enriquecimento
ilicito, decorrente dainfluénciaou abuso no exercicio de cargo ou funcéo publi-
caou de emprego publico em autarquia( art. 141, 8 31).

A Le 1.079/50 surgiu nesse climade moralizac&o das atividades publi-
cas, prevendo como crimes de responsabilidade, a ser imposta pel o Senado
Federal nos processos em quefigurem como réu o Presidente daRepublica, 0s
Ministros de Estado, Ministrosdo Supremo Tribunal Federal e o Procurador-
Gerd daRepublica. A lel demonstrou que mesmo osocupantesdoscargosmais
elevados daRepublicando estariam i sentos de controle socia dos seusatos,
prevendo inclusive deformaexplicitao capitulo“ Dos Crimes Contra a Probi-
dade na Administracao” .

A Le 3.164/57, apelidadade Pitombo-Godoi |1 ha, disciplinou amatéria
a0 estabel ecer 0 sequiestro de bensem favor do Erério dosbensadquiridospelo
servidor pablico por influénciaou abuso de cargo, funcéo ou emprego publico,
severificando mesmo nos casos de absol vigdo ou extingdo dapunibilidade.

Como advento daLei 3.502/58, conhecidacomo Lei Bilac Pinto, para
complementar a suaantecessoraestendeu as medidas nelaprevistas paraas
hipdteses de enriquecimentoilicito e alargou consi deravel mente aabrangéncia
dosagentes sujeitosao controle, ao incluir o dirigente e o empregado da socie-
dade de economiamista, de fundagéo, empresaincorporadaao patriménio PU-
blico e entidades que recebam e apliquem contribui¢cdes parafiscais. No entan-
to, deixou de prever hipéteses parapunir atos somente deimprobidade admi-
nigtrativa, edeincluir como punivel acondutadosterceirosestranhosao servico
publico, gerando umagrandeimpunidade.
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Em seguida, ante arelevanciade proteger o patrimonio publico dosatos
ilegaiseabusivos, foi ingtituidaaacdo popular, por meiodal el 4.717/65.

A Cartade 1967 reafirmou apossibilidade do Presidente da Republica
ser responsabilizado por inobservar aprobidade administrativa(art. 84, V),
contanto que resultante de previsao legal . Verificam-se, ainda, a gumas hipote-
sesdeinelegibilidade em razéo de condutas contrérias aéticanaadministracéo
publica, que deveriam ser fixadastendo em vistaadefesado patrimdnio publico
daguel es quejativeram oportunidade de se mostrarem improbos, e, portanto,
imprestavel sao exercicio de atividades destinadasahomens dereputacéoiliba
da

Em 1968 foi editado o Ato Ingtitucional n. 5, que concedeu ao Presidente
daRepublica, excluindo aapreciagdojudicia, o poder de decretar o confisco
debensdagquel es que houvessem enriquecido ilicitamente no exercicio decargo
ou funcdo publica, inclusive de autarquia, empresaplblicae economiamista.

O Decreto-Lei n. 359/68 criou a Comissdo-Geral de Investigagdo no
Ministério daJusticacom o escopo de promover investigactes que poderiam
redundar em confiscosfuturos, tendo o Ato Complementar n. 42/69 regulamen-
tado o confisco edefinido o enriquecimentoilicito.

OAto Ingtitucional n.14/69 deu novaredacéo ao art.150, 811 daCons-
tituicdo vigente, que passou aremeter alegidacdo ordinéria aregulamentacéo
sobre o confisco e perdimentos de bens por dano causado ao Erério ou o enri-
quecimentoilicito no exercicio decargo, fun¢do ou emprego naAdministracéo
diretaeindireta

A Emendan. 1/69 em regrando admitiu o confisco, exceto nos casosde
guerraexterna, revolucionariaou subversivanostermosdalei. Estabeleceu, ain-
da, que alegidacdo infraconstitucional deveriadispor sobreo perdimento de
bens por danos causados ao Erario, ou no caso de enriquecimento ilicito no
exercicio defungdes publicas. Possibilitou aindaasuspensio dosdireitos politi-
COs, por prazo determinado, pelo Supremo Tribunal Federal, por representacéo
do Procurador-Geral daRepublica, nahipotese derestar caracterizado o abuso
dedireito, com propdsito, além de outros, de corrupcao.

ComaEmenda11/78 o dano ao erario passou aintegrar o conceito de
improbidade administrativano ambito constitucional, e o decreto deconfiscoe
perdimento de bensem favor daentidade administrativalesada erade compe-
ténciaconcorrente do Presidente daRepublicaedainstanciajudicial civil ecri-
mina. A suspensdo dosdireitos pol iticos surgiacomo uma pendidade ao abuso
dedireitoindividual e politico com o propésito de corrupcao, sancionando o
infrator o Supremo Tribunal Federal.
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No periodo pré-condtituinte de 1988 verifica-se claramente umaincapa:
cidade dos governantes de estabel ecerem adiferencaente o publico e o priva-
do, constando-se que em muitas deci sdestinham como escopo Ultimo um inte-
resse privado, mesmo quereflexamente atendesse o publico.

Asmodernas economias globalizadas quetém por basedo investimento
em determinado pais asuaestabilidade econdémica, encamparam umaypolitica
de combate as préti cas nocivas ao patrimonio publico.

A CartaCidadade 1988 procurou regular amoralidade administrativade
formamai sexaustivaem rel acéo as suas antecessoras e viabilizou um arcabouco
demedidas parapunir gravemente o agente publico que no trato dacoisapubli-
cando age com retiddo de conduta. Insere-se a Constituicéo de 1988 pela
primeiravez em umaCartaM agnaaexpressao i mprobidade administrativa.

O capitul o dedicado aosdireitos politicos dispde que os casos de inel egi-
bilidade, além dos explicitamente expressos no texto congtitucional, deverdo ser
previstos em lei complementar com o escopo de proteger de formaamplaa
probidade administrativae amoralidade no exercicio do mandato legidativo e
executivo, conforme se pode extrair dadiccéo do art. 14, 89.

Noart. 15, V, o constituinte originario enumerou como causade suspen-
sdo dosdireitos politicosaimprobidade administrativa

Aotratar daAdministragdo Publica, no art. 37, caput, fixou como um dos
principios basilares o damoralidade administrativa, e no § 4, com aredagéo
dadapelaEmenda Constituciond n. 19/98, completou adisciplina, proclaman-
do que osatosdeimprobidade administrativa importaréo asuspensdo dedirei-
tos politicos, aperdadafuncdo plblica, aindisponibilidade dosbens eressar-
cimento ao Erério, naformae gradacéo fixadaem lei, preservadaarepressao
penal cabivel.

Ainda, em sede congtituciond, o art.85, V, define os crimes de responsa
bilidade do Presidente da Republica, considerando como delito ato que atente
contraaprobidade administrativa.

Deformaobliqua, osdirigentes e empregados das soci edades de econo-
miamistaeasempresas publicase submetem aos principios daAdministracéo
Publica, nostermosdo art.173, 81, 1111, assim necessitando observar o princi-
pio da moralidade administrativa

Tragadasasdiretrizes constitucionai s com escopo de salvaguardar amo-
ralidade publica, o legidador ordinério integrou os preceitospromulgando aL el
8.429/92. No entanto, mesmo antesdaexisténciade umalel especifica, alegis-
lac&o tipificou como crimes puniveiscomo penaprivativadeliberdade no Codi-
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go Penal, aexempl o, do peculato, empregoirregular deverbas ou rendas publi-
cas, CONCUSSAao Corrupcao, prevaricacdo, crimesprevistosnalei delicitacdo
€etc.

O Brasil, naépocado Projeto de Lei n. 1.46/91 que deu origem alLel
8.429/92, viviaumacrise de moralidade naAdministracdo Publica. Dentincias
contraaprobidade do Presidente daRepublica, que culminaram com adecreta
¢do0 do impeachement, passou a consci entizar asoci edade danecessidade de
moralizar aAdministracdo. Nesse contexto histérico, foi elaboradaal el de
Improbidadeadminigtrativa.

A Lei 8.249/92, de 02 dejunho de 1992, teve asuaorigem namensagem
do Poder Executivo den. 406/91 ao Congresso Nacional, em agosto de 1991.
No Poder Legidlativo, o projeto composto de 13 artigos que faziam mencéo,
exclusivamente, ao enriquecimentoilicito, sofreu emendasefoi relatado pelo
Deputado Nilson Gibson, resultando no projeto deLei n. 1.46/91.

Apbs aprovacdo naCamarados Deputados e remetido paraapreciacdo
do Senado Federal, o projeto teve suaredacéo alteradanesta casa, retornando
posteriormente paraa Camaracom o escopo de observar o procedimento le-
gidativo. No entanto, naCamarasofreu novas emendas que ensgjavam um re-
torno ao Senado, quefoi naépocaignorado eremetido diretamente asangéo do
Presidente daRepublica, inobservando, portanto, o art. 65, parégrafo tnico, da
Congtituicéo Federd.

Em raz&o da constitucionalidade duvidosa, o Partido Trabal histaNacio-
nal ingressou com umaA ¢ao Diretade | nconstitucionalidade, que recebeu o
nUmero 2.182-DF, cujo escopo eraretirar daordem juridicavigenteanorma,
sob 0 argumento deinconstitucionaidadeformal, bem como aanulagéo deto-
dososprocessosinstaurados com base nalL el 8.249/92. O Supremo Tribunal
Federal, por meio do voto do relator, 0 Ministro Mauricio Corréa, negou, por
mai oria, aconcessao daliminar, reconhecendo avalidade datramitagdo legida
tivaqueoriginou alei em questéo.

N&o obstante adecisdo favorével do Supremo Tribuna Federd, osdou-
trinadorescriticaram deformaseveraal e 8.249/92 pel apatenteinconstitucio-
nalidadeformal e por condensar em um mesmotexto normasdedireito adminis-
trativo, civil, econdmico, pena e processud pend, dificultando asuainterpreta-
¢ao e aplicacéo.

A Le 8.249/92 disciplinou os atos deimprobidade administrativaemtrés
categorias. Osatosqueimportam enriquecimentoilicito (art 9°); osque causam
prejuizo efetivo ao Erario (art.10) e os que atentam contra os principios da
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Administracéo publica. Ademais, definiu os sujeitosdarelacdo processual, o
procedimento, declaracdo de bens, prescricéo, infracéo penal etc.

A normaacimaapelidadade L el deimprobidadeAdministrativa, concel-
tuou deformaamplaosatosqueimplicam aimprobidade administrativa, néo se
limitando como as L eis 3.164/57 e 3.502/58 ahipbtese do enriquecimentoilici-
to, visto que paraal el 8.249/92, esta é apenas umadastrés modalidades.

4, CONCEITOSDE | MPROBIDADE ADMINISTRATIVA

A construcdo do conceito deimprobidade administrativaencontravarias
dificuldadeserequer o exame conjuntural dos seus aspectos. Destaforma, pre-
cisamos buscar 0 seu sentido etimol 6gico, semantico elegidativo.

A palavraimprobidade vem do latim, improbitas, atis, significando, em
sentido préprio, amaqualidade de umacoisa.

Inicia-se adescobertado conceito por meio do seu significado comum.
No Dicionério Contemporaneo de L ingua Portuguesa de CaudasAulete’, no
verbeteimprobidade encontra-se: ausénciade probidade, malicia, perversida-
de, maldade. Paratornar maiscompreensivel este conceito, indicacomo probi-
dade: retiddo ou integridade de caréter quelevaaobservanciaestritados deve-
resdo homem publico ou privado, honestidade, pundonor, honradez.

A doutrinatambém oferece val orosacontribui o nadefinicao daimpro-
bidade administrativa. Paraumaparte dos estudiosos, o conceito torna-seclaro
a0 partir dadistingéo entre moralidade e probidade administrativa, sendo estao
género em que aguelaéaespecie.

A extensdo conceitual maisamplada probidade abrangendo amoralida-
deencontra-se demonstrada, segundo estacorrente, naL e 8.429/92, ao definir
osatosdeimprobidade, osdividem em tréscategorias. 0sque ensgjam enrique-
cimentoilicito, causem prejuizo ao erério e 0sque atentem contraos principios
daAdministracdo publica, enunciadosno art. 37, caput, daConstituicdo Fede-
ral, dentreosquaisamoralidade administrativa.

Dentre os adeptos da corrente acima se encontraFlavio Satiro Fernan-
des,” que define aimprobidade administrativacomo “a ma qualidade de uma

" AULETE, Caudas. Dicionario de lingua portuguesa. v.I11 3. ed. Rio de Janeiro:Editora Delta, 1980.p.1924.

® FERNANDES, Flavio Sétiro.Improbidade administrativa. Revista de Informagéo Legislativa, n.136,
ano 34, outubro/dezembro, 1997, p.1997.
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administracdo, pela pratica de atos que impliquem enriquecimento ilicito
do agente ou prejuizo ao Erario ou, ainda, violacdo aos principios que
orientam a publica Administracéo. Em suma, podemos dizer que todo ato
contrario a moralidade administrativa € o ato configurador de improbida-
de. Porém, nem todo ato de improbidade administrativa representa viola-
¢ao a moralidade administrativa.”

Destaforma, o ato de imoralidade afronta a honestidade, a boa-fé, o
respeito aigualdade, as normas de condutas aceitas pel os administradores, o
dever delealdade, adignidade humana, e 0 deimprobidade traduz amaquali-
dade de umaadministracéo pelapraticade atos queimpliguem em enriqueci-
mentoilicito do agente ou prejuizo ao erério ou violagdo aosprincipiosbasilares
daadministracéo.

Existe certamente umadificul dade dos estudiosos do direito de determi-
narem o real sentido de cadaexpressio acimamencionada. Tentar definir dever
deleadade ét&o insdlito como procurar adefinicédo deinteresse publico.

Outracorrente doutrinaria capitaneada pel o Professor José Afonso da
Silva’ afirmaque o conceito deimoralidade administrativaémaisamplodo que
0 de probidade, entendendo esta tltima cuidade umamoralidade qualificada.

Segundo o entendimento do eminente professor, ndo haveriasentido deo
condtituinte originario haver distinguido aimprobidade damoraidade adminis-
trativase ndo tivesse el evado aguelaaum contelido especial.

Por outro lado, argumenta que compreender amoralidade como inserida
No universo daimprobidade administrativa, em razéo dadivisdo elencadapela
Lei 8.429/92, significariaequiparar aimprobidadeailegalidade.

Se corretaestiver aandlise, pode-se associar osatos atentatoriosapro-
bidade como também viol adoresamoralidade administrativa. No entanto, néo
seestar aafirmar aequivalénciadestes conceitos. Ao contrério, aprobidade é
peculiar e especifico aspecto damoralidade.

A jurisprudéncia, por suavez, tem delineado o significado deimprobida-
deadminigrativadeumaformarestrita, como sepodeobservar no Resp 213.994/
MG, quando severificaque em umademandaajuizadape o Ministério Publi-
co em face de um prefeito, imputando-lhe aviolagdo dastrés modalidades de

° SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. S&o Paulo: Revista dos Tribunais,1989.
p.243.

' Disponivel em: http:www.stj.gov.br. Acesso em 28.10.2005.
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improbidade administrativadal el 8.429/92, em razéo de o gestor publico ha-
ver contratado pessoas sem apréviareaizacao de concurso publico, o Superior
Tribuna de Justicaentendeu ndo haver acondutado réu caracterizado enrique-
cimentoilicito, nem prejuizo ao Erério e nem imoralidade, enfatizando que a
merainabilidade do Administrador ndo ensgjaafixacdo das punicdes previstas
naLei deImprobidade, visto que o objetivo dalei éfrear o desonesto. Assim,
foi desconsiderado que amencionada condutamaculao principio daimpessoa
lidade e damoralidade e, conseglientemente, daimprobidade.

Outro ponto enfati zado pelajurisprudénciaé anecessidade de o julgador
examinar asimputagdes deimprobidade, tendo em vistao quadro politico-soci-
al, com escopo de caracterizar violacdo aL el 8.429/92. Partindo destapremis-
sa, 0 Superior Tribunal de Justica, no Resp 403.599/PR™, entendeu que em
demandagj uizada pel o parquet sob aegacdo deviolagdo dalei deimprobidade
pel a presidente de Camara de vereadores de um municipio, por haver gasto
umaquantiasignificativanaagquisi ¢ao de passagens de 6nibus parapessoas ca-
rentes, ndo configuravaahipotese de ato deimprobidade ao considerar que, em
sociedade marcadafortemente pelaexclusio social, aqual favoreceoclientdlis-
mo politico, ndo éimoral o ato praticado pel 0 agente palitico.

Parece-nos que ateoriaque adotaa probidade administrativacomo gé-
nero daqual amoralidade é espécie, €amaisacertada. Destaforma, passa-se
atecer cond deragOes acercadas definigdes deimprobidade consignadas na L el
8.429/92.

Inicidmente, verifica-seque o art. 9°, caput, induz anecessi dade de ob-
tencdo de vantagem patrimonial , de cunho econdmico, ndo sendo razoavel que
enquadre neste artigo as que resultaram de vantagem de outranatureza. A con-
firmacdo encontra-se napréprianocéo de enriquecimentoilicito. No entanto,
ndo sefaz indispensavel que setenhaverificado dano ao patriménio publico,
como expressamente afastao art. 21 damesmal&l.

Noart. 10daL el 8.429/92 sio estabel ecidas as hi péteses deimprobida-
de administrativaque causem prejuizo ao Erario. Emregra, configuram-se me-
diante condutas de que decorram perdas patrimoniais, desvio, apropriagao, di-
lapi dacdo dosbens e entidadesrel acionadas nalei. Nesta hipotese, € necessario
quehgadesfaquepatrimonid.

Ponto pol émico, nesteartigo, € amencgado acondutapor agdo ou omissao,
dolosaou culposa. Umacorrente defende que para caracterizacgo daimprobi-

™ Disponivel em: http:www.stj.gov.br. Acesso em 28.10.2005.
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dade administrativa nestamodalidade, sefaz necessariaavontade consciente
do agenteem violar o sistemajuridico, sendo inadmissivel asuamodalidade
culposa, visto que se mostraincompativel com aCongtituicéo. Noutralinhade
pensar, aceita-se que se cometaato de improbidade atitul o de cul pa, cabendo
aafericdo destaquando dafixagdo dasancdo. Paraumaterceiracorrente, O
seriapossivel asangdo dacondutadolosaou culpagrave.

A jurisprudéncia e a doutrina, ainda, ndo se posicionaram a ponto de
fixarem um entendimento magj oritério, sendo a0 nosso entender maisrazoavel o
da segunda corrente, sob penade apenar o administrador que ndo éimoral,
mas, somente, indbil.

Por fim, aLe delmprobidade, no seu art. 11, relacionaas condutas aten-
tatérias aos Principi os daAdministracéo Publica. Cons stem em ag&o ou omis-
s80 capazes deviolar osdeveresde honestidade, imparcialidade, legalidade e
|eal dade dasinstitui¢cbes, amedidaqueinobservam os principiosbasilaresda
Administracdo Publicaprevistosno art. 37, caput, daCartaMagna.

Em face do regramento juridico péatrio acimareferido, verificaseamen-
¢do expressadalegalidade como principio ensgjador daimprobidade. Entre-
tanto, paraqueainfringénciaalegalidade possa ser apenadacom assangbesda
Lei 8.429/92, sefaz necessario maisdo queamerainobservanciade dispositivo
legdl; terdque haver aviolagdo dalegalidade acompanhadadades eal dade ou
desonestidade com aAdministracéo Piblica.

Em razéo das severas conseqgliénci as que se extraem do cometimento das
condutasexplicitadasnosarts9°, 10 e 11 damencionadalel, pode-se concluir
pelanecess dade deinterpretarmos de formataxati vaas mencionadas normas,
n@o sendo permitidaautilizacio deinterpretacéo extensivaou and ogica.

E oportunoinformar que, com o advento daL ei 10.257/01, foram acres-
cidasoutras hipétese deimprobidade administrativaampliando o leque de con-
dutaspuniveis.

Umaquestéo importante acercadadelimitagcdo do conceito deimprobi-
dade admini strativarefere-se anecessidade deincluir ou ndo osatos de produ-
cdolegidativa, emrazéo do art. 37,84 daCongtituicdo Federal mencionar ape-
nas os atos administrativos como atosimoraisquejustificam aaplicacéo dalL e
8.429/92.

Em verdade, ao alargar-se 0 espectro de atuacdo, estar-seinfringindo o
principio dati picidade, necessériaem matériadeimprobidade administrativa,
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umavez queaCondtituicdo eal el delmprobidadeaudem afuncéo administra:
tiva, levadaacabo por agentes publicosde qual quer dos poderesestatais.

Inimerastentativasdoutrinariasejurisprudenciais paradar umanovacon-
cepcao ao conceito deimprobidade tém como foco, especialmente, adistinggo
damoraidadeedailegaidade.

A grande mai oriados estudiosos chega sempre aconclusdo de que probi-
dade administrativaé um subprincipio do direito maisimportante que alegalida-
de, visto que englobaoutros como o darazoabilidade, proporcionaidade, inte-
resse publico edaigualdade.

Entretanto, um conceito de dimensdestdo dilatadas pode levar ao arbi-
trio, acompreensio pessoa do julgador emrelacéo aotema, levando, inclusive,
paramuitos aplicadores, umavalacomum daresol u¢do dos maisvariados pro-
blemas, gerando um perigoso resultado ante ainsegurancajuridica.

Em raz&o da el asticidade do conceito deimprobidade administrativa, os
tribunais superiorestém umaclaratendéncia de enquadrar amodalidade da
moralidade publicacomo legalidade em seu conceito amplo e moderno. O con-
troledo ato delegalidade dar-se-iade duasformas. alegalidade externacom-
postadacompeténcia, procedimento eforma; eainternapel o conteido, moti-
voseintencéo.

E essencia compreender que, acontemplagio daprobidade administra-
tiva, passapor umahistoricatentativamundia demoralizago do Estado, visto
guetodos os atos admi nistrativos dos trés poderes estdo sujeitosaestanova
exigéncianaconducdo do interesse publico.

Assim, aboaadministracdo, aavaliacdo dos meios, técnicas e procedi-
mentos utilizados, ndo podem estar forado controlejurisdicional edaprépria
administracdo que, em razéo daconstatacdo daimprobidade, pode e deve anu-
l&los.

O condtituinte, ao prever deformarepetitivaanecess dadedeumaAdmi-
nistracdo proba, também impods ao legislador ordinério e ao aplicador dalei a
necessi dade de um controle minuci0so, ndo sendo razodvel ando aplicacéo ante
adensidade do conceito.

Assim, ao estudar aprobidade administrativa, precisa-seter em mente
que ndo setratadamoral comum, masdamora juridica, entendidacomo um
conjunto deregras de conduta necessérias aadministracdo dacoisapublica.

Nestamedida, o ato administrativo passaobservar alegalidade e probi-
dade, paraque sejaconsiderado irretocavel pelapropriaadministracdo e pelo
Poder Judiciario.
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5. A EFeTIVIDADE DA PROBIDADE ADMINISTRATIVA COM A LEI 8.429/92

A Le delmprobidadetragacontornosbem alargados quando disciplina
qual o patriménio é suscetivel de quando lesado ensegjar improbidade adminis-
tretiva.

O legidador ndo satisfeito com aextensdo atribuidaao caput do art. 1°
queinclui aadministracéo direta, indireta, fundaciona de qual quer dos Poderes
de todos os entes, empresas incorporadas ao patrimoénio publico e entidade
paraacriagao ou custeio 0 erério tenhaconcorrido ou concorracom maisde
50% do patriménio ou receitaanual, adicionano parégrafo Unico, aentidade
gue recebasubvencao, beneficio ouincentivo fiscal ou crediticio, de 6rgéo pu-
blico, ber como daquel as cujacriaco ou custeio o Erario tenhaconcorrido ou
concorracom menos de cinquienta por cento do patrimonio ou receitaanual ,
limitando-se, nesta hipotese, arepercussao do ato sobre acontribuicdo do po-
der publico, quando setratar de san¢do patrimonial.

Anteaamplitude do conceito, ajurisprudénciatem admitido ser suficiente
aempresareceber beneficio, subvencao, incentivo, fiscal ou crediticio, do Po-
der Publico, e que o ato de improbidade guarde liame com os mencionados
auxilios

Capitaniando este entendimento, o Superior Tribunal de Justicareconhe-
ceu que hospitais parti cul ares e médi cos conveniados com o Sistema Unico de
Salide exercem funcéo publicadel egadae administram verba publica, podendo
se;1 e;nquadrados como sujeitos ativos de atos deimprobidade (Resp 416.329/
RS™).

Criticas surgiram arespeito deste entendimento, sob o fundamento de
inobservarem arestricao constante no parégrafo Unicodo art. 1° daLei 8.429/
92. Isto porque o particular somente comete ato deimprobidade, nessa hip6te-
se quando atenta contra o patrimoénio do ente que concede subvencao ou 0
beneficio, ou de pessoajuridicapara cujacriacdo o erario tenha concorrido
com menos de 50% do patriménio ou receitaanual.

Pode-se concluir que o trago comum entre os destinatérios reside em
suasatribuicdes de gestéo de verbas publicas e de exercicio de atividades pabli-
casou privadas.

Por outro lado, acompanhando aevolugdo mundia acercadotema, aL el
de Improbidade ampliou o conceito desujeito passivel decometer o mencio-

*2 Disponivel em: http:www.stj.gov.br. Acessado em: 23.10.2004.
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nado ato , suplantando aidéarestritade servidor publico, e superando, inclusi-
Ve, 0 conceito previsto no art. 327 do Codigo Penal.

Dessemodo, sdotitularesdo dever de probidade o agente publico, inde-
pendente daformaem que se encontravinculado aAdministracdo, além dos
beneficiériose participese osterceiros.

Como conceitoamplodo art. 2°, alel encampatodos que se encontram
vinculadosaAdministracéo, com ou sem remuneracdo, definitivaou transtoria-
mente, abrangendo servidores efuncionarios publicos, militares, agentes politi-
cos, administrativos, honorificos, del egados e credenciados, pessoasfisicasou
juridicas. Pode-se, assim, concluir quetodo aquel e que exerce funcéo publica
como mandato, cargo, emprego, independente do modo deinvestidura, seja
nomeacao, designacao, elei ¢cao, contratacdo, credenciamento, del egacéo de
servico publico, convocacdo, requisi¢ao, parcerias ou contrato de gestéo.

A incidénciadale abrangetambém o particular em colaboracéo coma
Administracéo, como ostabelides, jurados, mesarios e concess onarias de ser-
vico publico. E oportuno ressaltar que, paraaguns doutrinadores, os agentes
publicos del egados ndo podem cometer ato deimprobidade administrativa. No
entanto, entende-se que os agentes referidos seincluem no ampl o conceito do
art.2° dalel, sob penade criar-se umahipétese muito propiciapara o escoa
mento deverbapublicae comportamento contrério aprobidade administrativa.

O art. 3° estende al egitimidade passiva da acdo de aplicacdo das san-
cOes ao participe e beneficiario do ato deimprobidade administrativaque po-
dem ser agentes publicos ou ndo, pessoasfisicasou juridicas.

Diferentementedalel deacdo popular, adeimprobidade néo distingueo
beneficiério direto eindireto, contemplando as duas situacfes. Beneficiario é
guem lucracom o ato e, na grande maioria das vezes, ele ndo pertence aos
quadrosdaAdministracdo publica, mas setornaresponsavel solidério pelores-
sarcimento do dano por ter-se aproveitado dalesdo ao interesse publico. O
beneficiarioindireto € quedeformaremotaaufere vantagem comato contrarioa
probidade publica

O participe, por suavez, € aquele que induz ou concorre por meio da
influéncia, auxilio, colaboracdo, participacdo em atos preparatorios ou executd-
rios, podendo ser pessoa estranhaaos quadros daAdministragdo paraapréatica
de um ato de improbidade, j& que o dever de velar pela probidade publica
estende-seao particular.

E importante compreender que os participes e beneficiérios somente po-
derdo ser penalizados|evando em consideracéo a suacondi¢do, eisque, caso
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nao pertencaaos quadros daAdministracao, ndo poderdo, por exemplo, perder
cargo ou func¢éo que nuncapossuiram.

Por outro lado, o terceiro somente podera ser apenado quando tenha
agido dolosamente ou cul posamente, jamai so que por qual quer tipo deartificio
restou impossibilitado de conhecer 0 seu real envolvimento no ato deimprobi-
dade.

Oart. 8° traz outranormareferente aosdestinatariosdalL el de lmprobi-
dade. Trata-se daresponsabilidade dos herdeiroslimitadas as sancbes derivada
dashipdtesesde perdadosbensou vaoresilicitamente acrescidos, e ao ressar-
cimento integral do dano, excluindo-se as demais sancbes em razéo do carater
personalissimo. No entanto, aresponsabilidade sucessivatem que serestringir
ao vaor do patrimonio transferido com asucessao causa mortis.

Ressalte-seque osatosdeimprobidade definidosno art. 52 dalei 10.257/
01 congtituem infragdes que somente podem ser praticadas pel o ocupante do
cargo de prefeito. Paraosdemai s agentes publicos que porventuratenham par-
ticipado com aelaboracdo ou efetivacéo no ato deimprobidade, o caput do art.
52 dareferidalei esclarece que serdo reservadas outras punicdes. Entretanto,
entende-se que 0 mencionado regramento ndo exclui apossibilidade de partici-
pacao deterceiros, agentes publicos ou ndo, em decorrénciadaaplicacéo do
art. 3° daLei 8.429/92.

Neste sentido, encontra-se 0 entendimento de Wallace PaivaMartins J0-
nior™®, que ao analisar as hipéteses deimprobidade administrativaconsignadas
no Estatuto das Cidades, explicitou* Atribui, também, a responsabilidade do
Prefeito pel os atos enumerados, sem obstar a colaboracéo e participagao
ou o beneficio de terceiros (agente publicos e particulares) nos termos da
regra geral de responsabilidade por improbidade administrativa dos arts.
2° e3° daLei 8.429/92".

Verifica-sepelo exposto queal e delmprobidadeaargou o sujeito ativo
COmMo 0 passivo da agao de aplicacdo de sangdo por cometimento de ato de
improbidade definido por lei, com escopo de moralizar todas as hipotesesem
queestivesseenvolvido interesse publico.

Outro ponto que merece destaque é aquestéo do foro privilegiado nas
acbesdeimprobidade administrativa.

BMARTINS JUNIOR. Estatuto da cidade e improbidade administrativa. Revista de Direito Imobiliério.
n. 52, jan/jun 2002. p.41.
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Tramitou no Congresso Nacional o Projeto de Lei 6.905/02" quetinha
como propostaaalteracdo do art. 84 do Codigo de Processo Penal, cujo parg&
grafo Uinico ressuscitavaa Stimula394™ do Supremo Tribunal Federal, queha-
viasido canceladapelapropriacorte.

O relator da Comisséo de Constituicdo, Justica e Redacéo da Camara
dos Deputados, 0 congressistaAndré Benassi, apresentou substitutivo ao pro-
jetodelei, propondo aextensdo do foro por prerrogativade funcdo asacbesde
improbidade administrativa, tendo sido o substitutivo aprovado, com aseguinte

redacao:

“Art.84. A competénciapelaprerrogativadefuncdo é do Supremo Tribu-
nal Federal, do Superior Tribuna de Justica, dos TribunaisRegionaisFe-
deraiseTribunaisde Justicados Estados e do Distrito Federd, relativa
mente as pessoas que devam responder perante eles por crimescomunse
deresponsabilidade.

81°A competénciaespecial por prerrogativade funcao, relativaaatos
administrativosdo agente, preval eceaindaqueoinquérito ouacdojudici-
a sgjaminiciadosapdsacessacdo do exercicio dafungdo publica

§2°A Acéo deimprobidade, dequetrataal el n. 8429, de2 dejunhode
1992, serapropostaperante o tribunal competente paraprocessar ejul-
gar crimina mente o funciondrio ou autoridade na hipGtese de prerrogativa
deforo em razéo dafuncao publica, observado o disposto no §1°.”

O mencionado projeto foi aprovado, originando aLel n. 10.628/02 e
introduzindo anormaacimamencionadano ordenamentojuridico.

A linhade entendimento defendidanessale jatinhasido utilizadapelo
Ministro do Supremo Tribuna Federal, Nel son Jobim, em deciso monocrética
naReclamagio 2.138-6-DF .

Embora ponderaveis os argumentos expedidos no projeto de lei e no
entendimento do ministro, ainterpretacéo dedicadaa Constitui¢do Federa para
justificar néo mereceu amparo pelo pleno da Corte Constitucional

 Disponivel em: www.http//www.senadofederal.gov.br. Acessado em 21/10/2005.

 Stimula 394:" Praticado o ato no exercicio do cargo ou a pretexto de exercé-lo, prevalece a competén-
cia por prerrogativa de funcdo, ainda que o inquérito ou a agéo penal sejam iniciados apés a cessacdo
daquele exercicio funcional”.

'® Disponivel em: www.http//www.stf.gov.br. Acessado em 23/10/2005
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O Supremo Tribuna Federa recentemente por maioriadevotosdeclarou
ainconstitucionalidade dos paragrafos 1° e 2° do artigo 84 do Codigo de Pro-
cesso Penal, que estabel eceforo privilegiado a autoridades processadas por
ato deimprobidade administrativa

Orelator, ministro Sepulveda Pertence, julgou procedente aAcéo Direta
delnconstitucionalidade (ADI 2797 e 2860) proposta pelaAssociacéo Nacio-
nal dosMembrosdo Ministério Pdblico (Conamp) e pelaAssociacdo Nacional
dosMagistrados (AMB). Acompanharam esse voto os ministros Joaguim Bar-
bosa, CarlosAyresBritto, Cezar Peluso, MarcoAurélio, CarlosVelloso e Celso
deMéllo. Osministros Eros Grau, Gilmar Mendese Ellen Graciedivergiramdo
relator eo Ministro Nel son Jobim encontrava-se ausente.

O Superior Tribunal de Justicando se distanciou deste entendimento, ao
explicitar naReclamagdo 591-SP" que acompeténcianao se presume sendo
indisponivel etipica, ndo se podendo estender acompeténciados crimes co-
muns e de responsabili dade aos atos de improbidade administrativa, visto que
setratade acdo de naturezacivil.

Assm, pacifica-se 0 entendimento de que acompeténciaparajulgamento
das demandas que versem acercadeimprobidade administrativa €do juizo de
1° Grau. Egteentendimento jurisprudencia possibilitaumamaior efetividadena
repressao aimprobidade, visto que ao pulverizar osjulgamentosno juiz de 1°
grauminimiza o retardo causado pel o afunilamento de numerosas demandas
nostribunais.

Por fim, tem-secomo fator importante para aprevencao e puni¢cdo dos
atosdeimprobidade administrativaas severas penalidades previstasnalL el
8.429/92.

O art. 12 dalegislacéo acimareferidainformaque o julgador aplicaréa
sancBesdeimprobidade de naturezacivil, sem prejuizo das penais, administra-
tivaseoutrascivis. Desse modo, ndo impede aaplicacdo das penalidadespre-
vistasnalei assangdes penais e administrativas, como demissdo, suspensao,
declaracéo deidoneidade parapromover licitagdo, em razéo dadiferenciacdo
juridicade cadauma dessas penalidades.

A Lei penalizaacondutaimprobade acordo com aescalade gravidade
daconduta. O enriquecimento emilicito no exercicio dafuncéo € o ato mais
grave, tendo previsdo de san¢des bastante severas. As penas que importam

“Disponivel em: www.http//www.stf.gov.br. Acessado em 29/10/2005.
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prejuizo financeiro ao Erério so de grau intermediario, conforme previsdo do
art. 12, 11, daL el 8.429/92, e asque violardo os principios daAdministracdo
Publicatém menor gravidade.

E possivel queem um mesmo ato o agente cometaimprobidade adminis-
trativanamodalidade enriquecimentoilicito, |esdo ao erario e atentado aosprin-
cipiosdaAdministragdo publica.

Aspendidades nastrés espécies o qualitativamenteidénticas, masquan-
titativamente distintas quando setratade prazo de suspensdo dedireitos politi-
cos, o valor damultacivil e o prazo de proibic¢éo de contratar com o Poder
PUblico ou receber investimento ou financiamento, devendo ser aplicadascom
observanciaao principio daproporcionalidade. Vedado, no entanto, €, o acl-
mulo de condenagdesidénticas, resol vendo-se aquestéo pel o principio daes-
pecialidade.

Importante salientar anecessidade de que apeticdo inicial exponhade
formadistinta cadacausade pedir e o pedido, devendo requerer aaplicacéo
das sancOes previstasno art. 12 naformae gradacéo dagravidade do ato pra-
ticado.

Nahipétesedo pleito referir-seavériosatos deimprobidade administra-
tivacom diversos agentes, paraadevida aplicacéo dalel deve o requerente
especificar um pedido paracada conduta, com aexposi¢do dacausade pedir,
sendo licita a cumulagéo de pedidos nos termos do art. 292 do Caodigo de
Processo Civil.

Por outro lado, mesmo que ndo reste demonstradaaocorrénciado ato
deimprobidade namodalidade enriquecimentoilicito, mashajacomprovacdo
do prejuizo ao erario por violagdo aosprincipiosdo art. 37 daCartaMagnaou
qualquer outranorma, cabera o ressarcimento do dano, nostermosdo art. 5°
daLei 8.429/92.

AssangBestipicas deimprobidade configuram reparacéo de danos con-
substanciados, em provimento de naturezacondenatoria, nahipdtese deressar-
cimento do dano, pagamento de multacivil, perdade benseval ores, desconsti-
tutivaquando setratam de perdadefuncéo publica, erestritivadedireitos quan-
do impdem avedacdo em contratar com o Poder PUblico, dereceber beneficios
eincentivosfiscaisou crediticios, e suspensdo dedireitos paliticos.

A efetivaocorrénciade dano ao patrimdni o pablico ndo éindispensavel
para a aplicacdo de sangdes e caracterizacdo de ato de improbidade, como
ressaltam o art. 12 ao aludir aexpressao “quando ocorrer” eoart. 21. A Le de
Improbidade, ao distinguir modalidades, estabel eceu que existem hipotesesem
gue sedesgjaresguardar osvalores moraisdaAdministracdo.
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O produto das sanc¢des que geram valor econdmico serarevertido em
favor dapessoajuridicalesadapeloilicito, nas hipoteses dereparacdo de dano
eperdadebensadquiridosilicitamente. A multacivil também reverteraem prol
do lesado, ndo obstante ndo tenha previséo legal, jaque adoutrinainterpreta
como ressarcimento por dano moral. Nos casos dejaexistirem bens conscritos
do agente ou terceiro, em razéo dadecretacéo cautelar daindisponibilidade ou
seqliestros, quando estiver em exame hipoteses de enriquecimentoilicito ou le-
s80 ao erario, aprocedénciado pedido implicaraem reversao ao patrimonio
publico.

Ao lado das sanghestipicas, encontra-se asatipicas, previstasnaressava
do art. 12, caput, daLei de Improbidade, quando possibilitaa aplicacéo de
outrasancdo previstaemle especifica. Destaforma, seriapossivel aaplicacdo
danulidade de um contrato em observanciaao art. 59 daLei de Licitagoes,
visto queinexisteincompatibilidade de cumular, em umadeci sdo decorrente de
ato deimprobidade, asconsequiénciasprevistasem le especifica, desestimulan-
do apréticade agdes deimprobidade. No entanto, haumadivergénciajurispru-
dencial acercada possibilidade de cumulacéo naacao civil publicade provi-
mentostipicoseatipicos.

Ao serem aplicadas pel o Poder Judiciério, as penalidades previstas no
art. 12 daLe 8.429/92 devem fixar o quantum das penas que possuem um
intersticio, aexemplo damultacivil, suspensdo dosdireitos politicos, contrata-
¢ao com o Poder, recebimento deincentivosfiscaise crediticios. Paraapurar a
quantificacéo deformaacertada, sefaz necessériaaconjugacéo de doisfatores:.
aextensdo do dano causado e o proveito patrimonia do agente, conforme pre-
visdo do parégrafo Unico do art. 12 dalei mencionada.

Parte dadoutrinaentende que os critérios acimaso inadegquados quando
setratade dosimetriade suspensdo dedireitos politicose de multacivil, hipéte-
sedequeasancéo deveriaser aferidapel o grau dereprovabilidade daconduta
ilicita, possibilitando umaaferi¢do mai s adequadanas hipéteses de graveferi-
mento dos principios e dano inexpressivo ou hahipétese de modalidade cul po-
sa

A opcéo legislativadalL el 8.429/92 atende aremessedalei ordinéria
estabel ecidana Constitui¢éo, estabel ecendo aformae agradagdo da sancéo,
previstanosincisosdo art. 12, paraasdiversas hipéteses de atosdeimprobida
de administrativa constante nos arts. 9°, 10 e 11 dalei. A comprovacdo da
possibilidade de cumul atividade das sangBes éaexisténciadetrésincisosno art.
12, repetindo-se as espéci es de sangdes que variam somente em razéo daquanti-
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dade e do prazo na proporcao da gravidade do ato de improbidade, sendo
vedado adiscricionariedade do Poder Judiciario excluir daaplicacdo qual quer
delas, oufixar abaixo do limiteminimo ou suplantar o maximo.

A doutrinasugere anecessidade dalei oferecer alguns mecanismos, a
exemplo dade reducéo de sangéo, no caso de 0 agente espontaneamente con-
fessar edelatar o co-autor ou o terceiro. No entanto, com bases nalegislacéo
atua évedadaatransacéo ou conciliacao, indicando anaturezaindisponivel dos
interessesenvolvidosno ato deimprobidade.

Em umainterpretacdo sisteméti caconstata-se que as sancdes sao aplica
veisaosterceirosde acordo com asuaqualidade. N&o sendo o beneficiario ou
participe agente publico, ndo podera sofrer sangdes que pressupdem acondi-
¢do de agente, a exemplo da perda de funcéo, mas suportara as demais por
forcadasolidariedade criadapelo art. 3° daLei deImprobidade. Destaforma,
em varios casos sdo osterceiros que perderdo em favor do erério ou bensou
vaoresilicitamenteacrescidos. E oportuno ressaltar queseo particul ar exercer
funcao publicacomo agente publico delegado, o caso serade extingdo dadele-
gacdo, sejaelaconcessdo, contrato de gestdo etc.

A questdo da perdadosbensevalores acrescidosilicitamente ao patri-
monio € sancdo de natureza ressarcitoria, inspirada por um componente de
moralizar aAdministragcdo publica. Esta san¢éo encerraumaindeni zacéo por
dano moral sofrido pelaAdministracéo, sendo licitaasuaaplicacdo desde que
observeo devido processo legd .

E importante enfati zar que ndo hacomo defender o descabimento dapena
de perdade bens por ausénciade previsdo constitucional, visto que se 0 cons-
tituinte previu aindisponibilidade de bens como consequiénciadapraticade ato
deimprobidade, é porque pretendiaimpor ao agente aperdados bens, punin-
do-seoenriquecimentoilicito.

Questdo intrigante € aextensdo do perdimento de bens pertencentes ao
conjuge. Adquirido o bem em razéo de ato deimprobidade nasuamodalidade
enriquecimentoilicito pel o agente pulblico casado eintegrando-se ao patrimonio
do casal, €10gico que asancdo daperdadeve abranger, também, a parte per-
tencente ao conjugeinocente, jaque aformaqgue adentrou aseu patrimonio foi
ilicita, ndo obstante ndo tenha dado causa, mas majorou seu patrimonio sem
umacausalegal. Outrainterpretacdo ndo seriaadmissivel, porque seestaria
estimulando préticas destanatureza, ante apossibilidade de acrescer ao patri-
monio de ente querido.
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A pendidade deressarcimento do dano é obrigatorianahipétese de pre-
juizo ao erério previstano art. 10 e dependente de provanas modal idades enri-
guecimentoilicito eviolagdo aosprincipiosbaslaresdaAdministracdo Piblica

Assim, todo prejuizo suportado pel o Poder Publico advindo de ato dolo-
S0 ou cul poso de agente ou terceiro devera ser ressarcido pel o seu causador,
desde que hagjarepercussao negativano patrimonio publico, sendo presumida
nahipotese do art. 10 e provadanas demais, combatendo-se o continuo desfal-
que patrimonia queaAdministracdo vinhasofrendo. N&o sendo possivel com-
provar o dano, o ato poderacaracterizar outraespécie deimprobidade admi-
nistrativa, como ainobservanciados principiosdaadministracéo, e propiciar a
aplicacdo de outras sangoes.

O ressarcimento do dano deverd ser integral, abrangendo o prejuizoja
verificado e asperdas e danos, sendo sancdo imprescritivel nostermosdo art.
37, 85° daCartaMagna, ante aimportanciade nuncapermitir o esvaziamento
do patriménio publico.

A quantificacaéo do dano ndo corresponde necessariamente atotalidade
deum dispéndio publico, podendo o valor do dano ser aferido pelaapuracdo da
guantiacorrespondente alesdo e areducdo patrimonia suportada.

A Lei 8.429/92 ndo protege somente o aspecto patrimonial do dano, mas
também o aspecto moral daAdministracdo que viabilizaaaplicacdo de penas
em razéo dasimplesviolacdo do dever de probidade com acoisapublica

No entanto, naconfiguracdo do dano, asuaexpressao einformadapel o
efetivo prejuizo suportado, 0 que ndo implicanecessariamente aobrigacdo de
repor integralmente osvaloresretirados daAdministracdo. Assim, néo podera
ser admitida a hipétese de, por meio de reparacdo de dano, o Poder Publico
enriquecer ilicitamente, jaque os servicos e bensforam prestados e aproveita-
dos.

O agente publico e ostercei ros sio solidariamenteresponsaveispel o res-
sarcimento do dano, inclusive os sucessores nasforgasdaheranga, conformeja
restou consignado.

E importante lembrar que, no caso do art. 1°, paragrafo tnico da L ei
8.429/92, asancgao patrimonia élimitadaarepercussdo doilicito sobreaparte
queo erario publico contribuiu, refletindo areal perdaeevitando o locupleta-
mento daAdministracdo. No entanto, asdemai s sancdes serdo aplicadas, visto
guealimitagdo acimamencionadarestringe-se ao ressarcimento do dano.
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Debateintrigante naextensdo do ressarcimento do dano refere-seao a-
cancedebensindivisiveisdo responsavel. A jurisprudéncia™® tem respondido a
estaindagac&o informando que o bem devera ser levado por inteiro a hasta
publica, reservado a esposaou co-proprietario ametade do valor alcangado,
em solucdo i dénti caaadotadana hipétese de defesa de meacéo do conjuge por
aval prestado pel o marido sem anuénciadaconsorte, nostermosdalegislacdo
antes do advento do Novo Cédigo Civil.

A perdadefuncéo é umaoutramodalidade de sancéo aplicavel aqual-
quer espécie de ato deimprobidade, a cancando osvariosvincul os, mandato,
cargo, emprego ou fungdo publica, del egacao do agente ou terceiro com o Po-
der Publico, salvo ahipdtese de este ndo pertencer aos quadrosdaAdministra
¢&0. E uma sancao destinada aexpurgar do Poder PUiblico o agente que ndo
observou aprobidade, mesmo quejapossuagarantias como estabilidade evita
liciedade.

Damesmamaneira, do agente publico inativo ao praticar ato deimprobi-
dadenaatividade, mas que o transito em jul gado somente se operou quando o
mesmo encontrava-se nainatividade, deve asentencaanular agposentadoriae
ser aplicadaaperdadefuncao.

E oportuno atentar que aperdadafuncio plblicanaagio deimprobida-
deé penaprincipal, desvirtuando-se do Cédigo Penal onde encontra-seprevis-
to como secundario, ndo se confundindo com perdade mandato por cassacéo
de competénciado Poder L egidativo decorrente deinfragéo politico-adminis-
tretiva

Em relagdo asancdo daperdadafuncdo publicaexisteumacontrovérsia
nadoutrinaacercadapossi bilidade de aplicacéo destaao Presidente daRepu-
blica. Osque excluemtal possibilidade argumentam que essa punic¢éo, quando
aplicadaao chefe do Poder Executivo Federal é de competénciaexclusivado
Poder L egidativo, ndo havendo possibilidade do Judiciario usurpar taisatribui-
cOes. Paraoutraparceladadoutrina, € admissivel aperdado cargo de Presi-
dente, visto que a Constitui¢éo Federal ndo atribuiu exclusividade ainstancia
politico-administritiva, nem excluiu expressamente apossi bili dade de aplicacéo.

As pessoas mencionadas no art. 2° e 3° daLel de Improbidade estéo
submetidas asuspensdo dosdireitos politicos que visam subtrair acapacidade
civicado cidaddo, tolhendo asuael egibilidade, aassuncdo de qualquer outra
funcdo publicaealegitimidade de promover acéo popular.

'8 Resp 16.950-0, Rel Min. Sévio de Figueiredo, DJU 05 de abril
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A suspensdo dedireitos politicos € umapuni¢céo que varianaintensidade,
dependendo damodalidade do ato de improbidade cometido, devendo o Po-
der Judici&rio, aofixar o periodo, observar oslimitesméximoseminimoslegais
previstos.

A finalidade dasuspensio dosdireitos politicos € suprir por prazo deter-
minado o direito deinfluir navidapublica, sendo um poderoso aliado namora
lizac&o em razéo do temor, em especial, daclasse politicade passar determina
do periodo sem poder concorrer aseleicoes.

Por outro lado, ndo obstante o reflexo politico dessa sancdo, possui natu-
rezacivel acéo deimprobidade, sendo aplicado pelo julgador de competéncia
comum civil qguando dasentenca, ndo sendo necessario submeter ajurisdicdo
eleitoral, emrazdo dosarts. 15,V e 37, §4° da Constitui¢do Federal. Ha, por-
tanto, concorrénciade competénciade]urisdicéo com naturezase efeitosdiver-
SOS.

Ampliando aprevisdo constitucional referente aaplicacdo de punigoes,
estipulaalel o pagamento demultacivil, aproibicéo de contratar com o Poder
PUblico ereceber beneficiosouincentivosfiscaisou crediticio. Harespa do cons-
titucional paraamencionadadilatagdo das hipéteses. Deordinério, somentea
legidacoinfracongtituciona competeaingtituicdo dependidades. Seguindo esta
tendéncia, o art. 37, 84° daCartaMagnaremeteu o disciplinamento daimpro-
bidade administrativaao legidador ordinario, inclusiveasuarepressao.

Sob outra perspectiva, a Constitui¢céo Federal tragano art. 5°, XLV e
XLVI aspunigdespossiveis, enoinciso XLVII, asproibidas, fixando oslimites
deatuacdo estatal em relacdo asrepressdes ascondutasilicitas. Nessamedida,
adefinicdo desancbescivis, adminigtrativas, tributarias édalei infracongtitucio-
nal, observadas asrestri¢es constitucionais. No caso deimprobidade adminis-
trativa serédnecessério observar, também, as sangdes previstasno art. 37, 84°
daCarta

Desse modo, as penalidades criadas pelalL el 8.249/92 ndo extrapolam
oslimitescongtitucionais, muito pelo contrario, exercem asatribuigdesquelhe
foramatribuidas.

Passa-se aconsideracdes acerca damultacivil.

A multacivil representaumasancao pecuniriacontrao dano moral expe-
rimentado pelaAdministracéo Publica. Possui diquotaebase célculo quevari-
am de acordo com espécie deimprobidade administrativa.

A naturezajuridicadestapenaidade éreceitaextratributériadaentidade
gue suportou o ato deimprobidade, segundo oscritériosde dosimetriaprevis-
tosno paragrafo Unico do art. 12, sendo revertidaparao seu patrimonio.
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Quanto avedacao de contratar com o Poder Publico e de receber bene-
ficioseincentivosfiscaisou crediticio, € providénciaqueimplicaem suspensio
temporariadosdireitos dos agentes eterceirosem negociar com aAdministra-
¢ao ereceber valores publicos.

Essapenalidade se estende contraparticul ar beneficiario daimprobidade
administrativa, mesmo quando ndo causadano ao erario publico, sendo um po-
derosoinstrumento i nibitdrio de atos de ma-admini stragdo. A proxima-se muito
das sancBesadminigtrativasedeitorais previstas, repectivamente, nal el 8.666/
93 €9.100/95, mas com estas ndo se confundem.

A suspensdo de contratar com o Poder PUblico e de receber beneficios
irradia-se paraosgovernosfederal, estadua e municipa daAdministracdo dire-
taeindireta. O ressarcimento do dano néo cessaasuaeficaciapor ser de natu-
rezadistinta. A vedacao é aplicada mesmo que praticada por intermeédio de
pessoajuridicadaqual sgjasocio majoritario, sendo plenamente cabivel nos
casos de sucessao soci etaria, consorcio, sociedade em contade participacéo.

N&o obstante sgja penalidade destinada, aprincipio, aspessoasjuridicas,
podeincidir sobre os socios quando aplicada ateoriadadesconsideracéo da
personalidadejuridica.

A punicdo do ato deimprobidade pelo Poder Judiciario e o pronuncia-
mento do Tribunal de Contas e outros 6rgaos de controleinterno sdo indepen-
dentesedesvinculados, nostermosdo art, 21, |1 daL e delmprobidade, quan-
do mencionaque as penalidades serdo aplicadasindependentemente“ da apro-
vacao ou rejei¢ao das contas pel o 6rgéo de controleinterno ou pelo Tribu-
nal ou Conselho de Contas, consagrando os interativos entendimentos da
jurisprudéncia e doutrina” .

A assertivade soberaniadas decisdesdo Tribunal de Contasnéo preva-
lece. A Constituigéo Federal estabel eceu ainafastabilidade do controlejudicié
rio dosatos daAdministragao, garantindo aamplaacessi bilidade e vedando a
exclusdo da apreciacéo do Poder Judiciéario de qualquer lesdo ou ameaca a
direito, individual ou coletivo, como seextrai do art. 5°, XXXV, daCartaMag-
na, n&o tendo o Brasi| adotado o sistemado contencioso administrativo, endo
possuindo as deci soes desse tribuna administrativo caréter dedefinitividadee
imutabilidede.

Independe do pronunciamento do Tribunal de Contasacercado ato en-
sgjador daimprobidade administrativao inicio dademandano Poder Judiciario,
visto que esse deve julgar com base nas evidencias constantes dos autos. No
entanto, sendo o pronunciamento da corte administrativano sentido dejulgar
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irregularesas contasdo administrador, em geral, congtitui aprovaouoiniciodo
ato deimprobidade, ndo obstante os|egitimados ativos néo estejam obrigados a
iniciar umademanda

A jurisprudénciando diverge dessaorientacdo, sob o fundamento de que
o Tribunal de Contas é 6rgéo auxiliar do Poder Legidativo, serestringindo a
apreci acao técnico-contabil, proprio do controle externo defiscalizacdo finan-
ceiraeorcamentéria, ndo excluindo o julgamento politicoeojurisdiciond.

Ressalta-se, no entanto, queal e 8.443/92 disciplinaaatividadedo Tri-
bunal de Contas da Uni&o, prevé a possibilidade de aplicagéo de multaem
algumas situagdes que coincidem com ostipos previstosnalel deimprobidade.
Neste ponto, seria necessario indagar se a aplicacéo de ambas néo restaria
configurado o bisinidem. Entende-se positivamente, visto que, sendo o agente
punido com multa, por decisfo irrecorrivel do Tribuna de ContasdaUni&o, ndo
poderiasuportar amultacivil daimprobidade administrativa, por possuirema
mesmanatureza.

A vedacdo do bisinidemconfiguraprincipio geral dedireito quesupdea
proibicdo de duplicidade de sangbes administrativase penaisem que seestgja
diante deidentidade do sujeito, fato efundamento. Considerando este conceito,
verificasequeamultaingituidapelal el 8.433/92 gplicadaem virtude dedano
ao patrimanio publico, ndo apresentatraco distintivo decorrente de ato deim-
probidade; adiferencarestringe-se, exclusivamente, aque umadel asé aplicada
pelo Tribund de Contaseaoutrapelo Judiciario, fato que ndo influi daesséncia
das sancdes.

Asregrasde sango previstasnal el delmprobidade ndo excluem are-
pressao do mesmo ato com sangdes de naturezaadministrativa, civil, eletora e
penal, podendo, inclusive, serem aplicadas cumul ativamente, sem, no entanto,
ocorrer o bisinidem, em face dadiversidade danaturezajuridicaeaindepen-
dénciadeingtanciasdaimprobidade administrativa

6. CoONCLUSAO

Com o advento dale deimprobidade administrativaverifica-seum signi-
ficativo impacto no comportamento e atitudes dos cidadéos, defécil constata
¢a0 quando se examinacomparativamente 0 comportamento socia antesede-
poisdo surgimento do complexo normativo disciplinador dosatos dos agentes
publicos, em vistadarepressdo daimprobidade administrativa.

Durante os capitul os deste trabal ho fez-se umaexposi¢do paulatinados
antecedentes historicos; dos conceitos deimprobidade administrativacom as
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suasdistingdes, com legalidade eamoralidade; aspectosdal ei 8.429/92 rela
cionadosaosdestinatériosdalel, oforo privilegiado e assangoes.

Demonstrou-se que o problemaem reprimir aimprobidade administrativa
encontra-seinicialmente em defini-la, aponto de ndo deixar lacunas por onde
poderdo ficar impunes osgestores quelesam o interesse publico.

Com aredemocratizacdo do Brasil, apromulgacéo da Constitui¢éo Ci-
dadaem 1988 e o advento daL el 8.429/92, o ordenamento juridico foi agraci-
ado com uma série de mecanismos capazes deinibir e punir severamente 0s
administradores que ndo observarem aprobidade administrativa

Verificou um grande a argamento no conceito de destinatério, nostermos
doart.1° daL e delmprobidade, quando enumerou os 6rgaosou entidadesque
podem ser vitimas de atos improbos, praticados por agentes pablicos, em um
conceitolato.

A Le 8.429/92 disciplina, também, severamente, 0 mau administrador
com sanc¢des que variam damultaaperdado cargo publico, em umatentativa
vitoriosadeinibir apréticadeimprobidade, visto quearepressio, nestaceara,
€muito maisdanosasocialmente do que aprevencao.

A sociedade, nosmaisde dez anosdeexisténciadal el delmprobidade,
tem-se consci enti zado daextremanecessi dade de expurgar dos quadros publi-
cos os administradores improbos n&o os reconduzindo aos cargos el etivos ou-
troraocupados.

N&o restam dlvidas que existem vériasfa hasnasisteméticadarepressio
ao mau administrador, eumterreno fértil paraacrescentar formasde aperfeico-
amento. No entanto, aL el de Improbidade, mesmo com todos 0s seusvicios,
quegeram verdadeirasguerras deinterpretacdo entre ajurisprudénciae adou-
trina, tem sido uminstrumento importante e eficaz no combate aimprobidade
administrativa, namedidado possivel.
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