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RESUMO

A supremacia do interesse publico ¢ consectario logico da atividade administrativa. Na busca
desse mister, relevante faz-se o papel da sociedade para o controle da atividade administrativa
desempenhada por seus agentes. Nesse interim, a presente pesquisa possui como foco central
a analise dos crimes de improbidade administrativa praticados por aqueles que deveriam zelar
pelo perfeito funcionamento da maquina administrativa, em confronto direto com os
principios norteadores da Administragdo Publica. Através do método exegético-juridico, com
a utilizagdio de cddigos, doutrinas e artigos concernentes & matéria, buscou-se fundamentar e
enfatizar a necessidade de um maior esclarecimento sobre o tema, visto que a atual legislagio
¢ omissa, 0 que acaba ocasionando divergéncia de julgados, abrindo espago para casuismos.
Assim, o objetivo geral € a analise dos aspectos gerais da Lei de Improbidade Administrativa,
demonstrando de maneira clara de que forma a atividade administrativa desvirtua-se do
conceito de moralidade. Por fim, os objetivos especificos embasados na fundamentagéo
antecedente contrapds-se as opinides doutrindrias e jurisprudenciais que se debrugam sobre a
responsabilidade e enquadramento dos agentes politicos na Lei de Improbidade
Administrativa, além de delinear os crimes que transgridem os principios constitucionais
contidos no caput do artigo 37 da Carta Magna. Conclui-se em um primeiro momento que se
contempla a existéncia de regulamentagio especifica sobre o tema, mas ¢ possivel afirmar que
raros sdo os casos de sua aplicagdo, quiga casos de sentenga transitada em julgado.

Palavras-chave: Administracio Publica — principios - improbidade administrativa.



ABSTRACT

The supremacy of the public interest is logical consequence of the administrative activity. In
the search of that occupation, relevant it is made the paper of the society for the control of the
administrative activity carried out by their agents. In that interim to present research possesses
as central focus the analysis of the crimes of administrative improbity practiced by those that
should care for the perfect operation of the administrative machine, in direct confrontation
with the principles orientate of the Public Administration. Through the juridical exegesis
research method, with the use of codes, doctrines and concerning goods to the matter was
looked for to base and to emphasize the need of a larger explanation on the theme, because
the current legislation is omitted, the one that finishes causing divergence of having judged,
opening space for casuistries. Like this, the general objective is her analyzes of the general
aspects of the Law of Administrative improbity, demonstrating in a clear way that it forms the
administrative activity is depreciated of the morality concept. Finally, the specific objectives
based in the antecedent recital opposed the doctrinaire opinions and jurisprudences that lean
over on the responsibility and the political agents' framing in the Law of Administrative
Improbity, besides delineating the crimes that transgress the constitutional principles
contained in the caput of the article 37 of the Charter. It is concluded in a first moment the
- existence of specific regulation on the theme, but possible to affirm that rare they are the cases
of his/her application, maybe cases of sentence in having judged.

Key words: Public administration — principles - administrative improbity.
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INTRODUCAO

O presente trabalho tem por objetivo analisar os crimes de improbidade administrativa
que violam os principios constitucionais presentes no caput do artigo 37 da Constituicio
Federal. Principios estes que regem a Administra¢io Publica.

Com a passagem do Estado Social de Direito para o Estado Democratico de Direito,
passou a haver a preocupagio com a lei em seu senti,do material, com o seu conteudo de
justiga. Dai o controle sobre a Administragfio Publica passar a abranger aspectos como o
desvio de poder, a moralidade, a economicidade, a legitimidade, a proporcionalidade de meios
a fins, a adequagiio dos fatos a4 norma, a qualificagdo juridica dos fatos feita pela
Administraco.

A supremacia do interesse publico sobre os particulares, medida pela prerrogativa do
poder publico, somente se aperfeigoa e se justifica na medida em que esse interesse publico
converge, mediata ou imediatamente, para a garantia e o respeito aos direitos dos cidaddos;
eis que devem estes permanecer resguardados de ilegalidades e arbitrariedades.

Desta forma, a improbidade administrativa pode ser entendida como a agio desmedida
do agente publico ou particular, guiada pela deslealdade, em busca de adquirir vantagem para
si ou para outrem, malogrando os valores juridicamente tutelados pela lei.
| Neste sentido, toda ag@o administrativa constitui-se num poder-dever, numa fungéo
submetida ao rigoroso controle da lei. Assim, definir o ato de improbidade administrativa ndo
_ ‘é uma tarefa fiacil, sendo necessaria uma interpretacio sistematica dos principios que
circundam a conduta interna e externa da Administragdo Pablica.

l Contudo, o que deve se ter em menté ¢ que a pratica de um ato improbo gera reflexos
nio s6 no dmbito da entidade publica contra a qual foi praticado, mas sim em todo um

conjunto de principios, regras e valores que compde a atividade administrativa.
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Por se tratar de um tema polémico, seus questionamentos motivam néo s¢ o académico
de Direito, mas qualquer estudioso da lei, a se aprofundar em argumentos que possam
responder sobre as reais puni¢des para aqueles agentes que infringem as disposi¢des contidas
na lei, visto que hd confronto nas leis, doutrinas e jurisprudéncias que tratam desse assunto.

No transcorrer do estudo, serdo abordadas nog¢des sobre principios, improbidade
administrativa ¢ Administragdo Publica, com todas as suas nuances.

Visando a uma melhor sistematizagéo do estudo, dividir-se-4 o presente trabalho de

lpesquisa em trés capitulos, todos apresentando temas imprescindiveis a compreensio do
assunto abordado.

Assim, o capitulo inicial discorrera sobre a Administragdo Publica, abrangendo desde
os aspectos histdricos, o conceito, aspectos gerais, a importdncia dos principios para o
ordenamento juridico e os que regem a Administracdo Publica, presentes no caput do artigo
37 da Constitui¢io Federal. Os referidos temas sdo de suma importancia para o entendimento
da maquina administrativa.

O segundo capitulo apresentard um panorama da Improbidade Administrativa, sua
utilizagdo para o controle dos atos ilegais contra a Administragdo Publica, tratando assim do
seu conceito, €, no mesmo momento, dar-se-a ao exame da Lei n. 8.429/92 (ANEXO A), onde
serdo expostos os sujeitos da improbidade administrativa (ativo e passivo) e sua classificagio,
além das sang3es, aspectos procedimentais e processuais.

O terceiro capitulo, que tratara do cerne da investigagio propostas neste trabalho,
serfio expostas os crimes de improbidade que ferem os principios constitucionais que regem a
Administragdo Publica. Importante ressaltar que também sera abordado um tema bem
divergente entre doutrina e jurisprudéncia, consistente na responsabilizagio dos agentés

politicos, mostrando o atual entendimento para o referido e polémico tema.




CAPITULO 1 ADMINISTRACAO PUBLICA

No presente capitulo, de cardter eminentemente introdutério, sera feito um estudo
acerca da Administragdo Publica, abordando sua origem e evolugfo, seu conceito, objeto,
analisando também alguns aspectos gerais e os seus fins. Em seguida, mostrar-se-a de forma
mais enfatica a importancia dos principios, dando maior enfoque aos principios informadores
da Administra¢do Publica, estdo presentes no caput do artigo 37 da Constitui¢do Federal de
1988.

Por fim, far-se-4 um delineamento acerca desses principios, explanando suas
caracteristicas e formas de atuagdo dentro da atividade administrativa, tendo em vista que
estas constituem, por assim dizer, os fundamentos da ag¢do administrativa, ou melhor,

funcionam como verdadeiros os sustentaculos da atividade publica.

1.1 Origem e Evolugio

E publico e notério que o Estado de Direito moderno floresceu da Revolugdo Francesa.
Ante tal fato, pode-se dizer também que nasceu dai o Direito Administrativo como ramo
autonomo da ciéncia do Direito e, conseqiientemente, a Administragdo Publica. Caio Tacito
(apud Guido Zanobini, 1999, p. 82) preleciona que “O ato de nascimento do direito
administrativo ¢ geralmente encontrado na lei de 28 do pluviose do ano VIII (1800) que, pela
primeira vez, deu & administragdo publica uma organizagdo juridicamente garantida e

exteriormente obrigatdria.”

Conforme explicitado pelo professor Caio Técito (1987, pp. 165-171), “[...] o prdprio

Direito Administrativo ¢ fruto de um processo de autolimitagio do Estado™; ou seja, na
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medida em que um poder absoluto sujeita-se ao controle da lei, a conseqiiente limitacdo de
poderes administrativos permite conceber o controle da lei sobre a autoridade do Estado em

beneficio do administrado.

Neste diapasfio, como o conceito de Estado de Direito evoluiu juntamente com a
sociedade, com reclamos desta por maior efetivacio e realizagio material de igualdade,

principalmente a igualdade de natureza social ¢ econdmica.

A principio, a Administragdio Piblica consubstanciou-se em mero Estado de Policia,
competindo-lhe somente policiar e fiscalizar os cidadfios; a posteriori, constatou-se uma
significativa elevagio de suma importancia, a0 mesmo tempo em que o Estado cresceu de

tamanho para atender as demandas sociais.

O Estado Liberal burgués utilizava muito a expressdo lei ¢ lei; com isto, consagrava-se o

formalismo em detrimento da efetiva realizagio de igualdade ¢ justiga.

O liberalismo classico utilizava-se, principalmente, dos servicos da Administragfo
Publica pelos seus aspectos negativos, ou seja, instituindo proibi¢des e limites que visavam a

protegio da liberdade individual do cidado e das propriedades particulares,

Desta forma, fica evidente a evolugdo da Administragfio Publica perante o Estado.
Ressalte-se que também estd atrelada aquela a evolugBio do principio da legalidade,
funcionando como antidoto natural contra qualquer poder de caracteristicas monocraticas e
oligarquicas. S6 que, igualmente, a legalidade formal foi muito utilizada pelos regimes
totalitarios e ditatoriais, que buscavam na lei a legitimidade para suas administragdes, apos a

utiliza¢fo da forg¢a e de métodos opressores.

A legalidade meramente formal, redutora do comportamento estatal Administrativo, fora
posta como norma pela entidade politica para a aceitagdo ¢ conformagdo do desempenho

Administrativo publico, permitindo que, nos regimes antidemocraticos, a Administragdo

’
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Pablica servisse de cimplice dos governantes de ocasifio, conferindo-thes uma aura

aparentemente legitimadora, camuflando a patente realidade.

~ A partir de entfo, foi-se descobrindo que a legalidade formal ndio era suficiente para o

cabal ¢ eficiente desempenho da Administragdo Publica. Oferecia-se seguranga juridica, mas

ndo justica. Com a democratizagdo do Estado e do Direito, foi-se transformando esta

concepgdo, buscando-se a legalidade, ndo mais formal, e sim, a justica material.

1.2 Conceito

O conceito de Administragdo Pablica nfo pode oferecer contornos bem definidos, tendo
em vista a sua diversidade, seja pelo sentido da prépria expressfo, seja pelas diversas areas de

atuag@io em que se desenvolve a atividade administrativa,

Poder-se-ia definir a Administragdo Publica como um conjunto de meios institucionais,
materiais, financeiros ¢ humanos que sdo organizados para a execugéio das decisdes politicas.
O artigo 37 da Constituigdo Federal emprega a expressdo Administragdo Publica em dois
sentidos: no sentido orgédnico, quando fala em Administragfo direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unifio, dos Estados, do Distrito Federal ¢ dos Municipios; e nd sentido de
atividade administrativa, quando determina a sua submissdo aos principios da legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. Devendo-se destacar que esses sdo 0s

principios informadores da Administragdo Publica, expressos no capuf do artigo supracitado.

Alguns autores empregam o termo Administragdo Publica, grafadas as iniciais com letras
maitisculas, quando pretendem falar do Estado, usando as iniciais minfisculas para fazer

referéneia 4 atividade administrativa.

Conforme ensinamento do mestre Hely Lopes (2004, p. 64):

!
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Em sentido formal, é o conjunto de 6rgos instituidos para consecugiio dos objetivos
do Governo; em sentido material, € o conjunto das fungdes necessdrias aos servigos
publicos em geral; em acepgdo operacional, ¢ o desempenho perene e sistemdtico,
legal e técnico, dos servigos proprios do estado ou por ele assumidos em beneficio
da coletividade.

Desta forma, pode-se tragar um conceito segundo a visdo dos administrativistas, onde a
administragdo seria a atividade desempenhada pelo Estado para satisfazer as necessidades

coletivas.

A Administragdo Publica ndo vem disposta apenas no Direito Administrativo, o que pode
ser facilmente constatado ao se analisar a Constituigdo Federal de 1988. Esta inovou em
relacdo as anteriores, pois regulamenta, em seu Titulo III, um capitulo especifico atinente &

organizagdo da Administragdo Publica.

Assim, analisando a Administragdo segundo a visdo constitucionalista, imprescindivel

citar o conceito de do professor Alexandre de Moraes (2C03, p.310), que pondera:

A administracio publica pode ser definida objetivamente como a atividade concreta
e imediata que o Estado desenvolve para a consecugiio dos interesses coletivos e
subjetivamente como o conjunto de 6rgdos e de pessoas juridicas aos quais a lei
atribui o exercicio da fungfo administrativa do Estado,

Ante o exposto, verifica-se a dificuldade de uma conceituagdo pré-definida, devido a

amplitude do tema abordado.

Em suma, a atividade que o Estado desenvolve através de atos concretos e executdrios
para a consecucdo direta, ininterrupta e imediata dos interesses puiblicos pode ser definida
como Administracdo. Esta pode ser direta, quando o‘ préprio Estado é quem gerencia o
servigo, e indireta quando outras pessoas, sejam elas fisicas ou juridicas, de direito ptiblico ou

privado, agem em nome do Estado.

Apés a problematica acima exposta sobre o conceito de Administragdo Publica, seria
interessante extrair um conceito mais técnico e objetivo. Entéo ter-se-ia a seguinte defini¢o:

a Administragdo Publica constitui a gestiio ou gerenciamento de servigos publicos.
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1.3 Aspectos Gerais, Objeto e Finalidades da Administra¢do Publica

A partir de agora serdo feitas algumas consideragdes gerais acerca da atividade
administrativa, que é executada pelo Estado por meio de seus orgfos e entidades, além de se
discutir quais os fins preteridos pela Administragdo Publica, sem olvidar a definigdo do seu

objeto.

Para a realizagdo dessas atividades, pode-se englobar qualquer dos Poderes do Estado
(Legislativo, Executivo e Judiciario), seja qual for a esfera politica (Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios). O modo de atuagdo dessas pessoas podera ser de forma centralizada,
conhecida por Administragio Direta, que é formada pelos entes politicos acima descritos ou
podera ainda ser descentralizada, ou através da chamada Administragio Indireta, é composta

pelas autarquias, fundagées ptblicas, sociedades de economia mista e empresas publicas.

Nido se pode esquecer do fendmeno da Desconcentragdo, configurado quando a
entidade da Administragdo Direta encarregada de executar algum tipo de servigo distribui
competéncias para facilitar a prestagdo dos servigos; ou seja, ¢ uma técnica utilizada para

facilitar a prestag@o dos servigos.

Fazendo ainda uma abordagem sobre a atividade administrativa, esta abrange também

a policia administrativa, o servigo publico e a interven¢éo administrativa.

No que tange a policia administrativa, a mesma estd consubstanciada no poder de
policia, referindo-se a contengdo de direitos individuais. J4 a interven¢do administrativa
observa a regulamentagdo e fiscalizagdo da atividade econdmica de natureza privada, assim

como a atuag¢do direta do Estado na atividade econdmica.

Conforme se pode verificar nas ligdes de Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2004, p. 60):

“A intervengio compreende a regulamentagdo e fiscalizagdo da atividade econdmica de
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natureza privada, bem como a atuago direta do Estado no dominio econdmico, o que se dé

normalmente por meio das empresas estatais.”

No que concerne ao servigo publico, imperioso destacar que este se refere a toda a
atividade executada pela Administracio Pidblica, seja direta ou indiretamente, buscando a

satisfacfo da necessidade publica.

Necessario trazer 4 colagéio as palavras de Didgenes Gasparini (2000, p. 248); para
este, “todas as atividades da Administragio Publica, destinadas ao oferecimento de

comodidades e utilidades com essas caracteristicas, constituem servigos ptblicos.”

No que se refere aos fins da administragfio, essencial lembrar que, a natureza da
administracio plblica é de minus publico para quem a exerce. Por isso, impde-se ao
administrador publico o dever de cumprir suas atribui¢des seguindo preceitos da Moral e do

Direito, que deverfio reger a sua atuagfo.

Destarte, os fins da administragdo publica podem resumir-se num unico objetivo: o
bem comum da sociedade administrada. Com propriedade, dissertou sobre o assunto o

Professor Rui Cirne Lima (1954, p 19):

O fim, e nfio a vontade do administrador, domina todas as formas de administragfo.
Supdie, destarte, a atividade administrativa a preexisténcia de uma regra juridica,
recolhendo-lhe uma finalidade propria. Jaz, conseqiientemente, a administragio
piiblica debaixo da Jegislacio, que deve enunciar e determinar as regra de Direito.

Com relagdo ao objeto, de inicio, a atividade da Administragdo Piablica abrangia
apenas a seguranga interna ¢ defesa contra o inimigo externo, além de alguns servigos
essenciais. Hoje, compreende toda a matéria atinente & intervengdo administrativa no dominio

econdmico e social.

Indubitavelmente, as considera¢les gerais acima suscitadas sobre a atividade

administrativa ¢ os fins da administragdo ptblica ¢ sobre seu objeto servem para ilustrar de
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forma sucinta as principais atividades realizadas. Tais considerages foram feitas a titulo de

conhecimento, tendo em vista que ndo serd o enfoque principal do presente trabalho.

1.4 A importancia dos principios constitucionais

Os principios constitucionais sdio regras em sentido amplo, apliciveis em qualquer
situagéio com o fim de direcionar, coordenar, condicionar ou integrar a criagéo, interpretagio

ou aplicagdo das demais normas, sejam elas constitucionais ou infraconstitucionais.

Os valores que estdo contidos no contetdo desses principios sdo adotados por uma

sociedade.

A principal fungio dos principios € propagar para todo o ordenamento os valores que
trazem consigo. Note-se a absoluta propriedade da licdo do Professor Celso Antdnio Bandeira

de Mello (1990, p.229):

Principio — ja averbamos alhures — &, por defini¢io, mandamento nuclear de um
sistema, verdadeiro alicerce dele, disposi¢io fundamental que se irradia sobre
diferentes normas compondo-lhe o espirito e servindo de critério para sua exata
compreensdio e inteligéneia, exatamente por definir a 1dgica e a racionalidade do
sistema normativo, no que lhe confere a ténica e Ihe da sentido harménico. E o
conhecimento dos principios que preside a intelecgio das diferentes partes
componentes do todo unitirio que ha por nome sisterna juridico positivo”, '

Violar um principio é muito mais grave que transgredir uma norma. A desatengfo ao
principio implica ofensa ndo apenas a um especifico mandamento obrigatério, mas a
todo sistema de comandos. E a mais grave forma de ilegalidade ou
inconstitucionalidade, conforme o escal@o do principio atingido, porque representa
insurgéneia contra todo o sistema, subvers@io de seus valores fundamentais,
contumélia irremissivel a seu arcabougo logico e corroso de sua estrutura mestra.

E inconcebivel uma ciéncia sem principios, pois todo o conhecimento cientifico
baseia-se em postulados idearios, que déo sustentagfio as normas positivadas. Conceitua-los
seria dificil, mas segundo entendimento de Didgenes Gasparini (1995, p. 5) estes constituem,
“[...] um conjunto de proposigdes que alicergam ou embasam um sistema e lhe garantem

validade”.
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De acordo com Canotilho, (1997, p.228) “Os principios fundamentais sfo mais que

valores expressos na Constituigdo, ja que estio na consciéncia juridica da sociedade,

encontrando recepgdo expressa ou implicita no texto constitucional”.

Isso significa que os principios refletem a propria estrutura ideoldgica do Estado,

representando os valores que sdo consagrados por determinada sociedade.

No caso dos principtos da Administragdo Publica encontrados no caput do artigo 37 da
Constitui¢fio Federal, ¢ de suma importincia destacar a necessidade de seu emprego para o
funcionamento do Estado, conferindo dessa forma, segufanc;a a administrador e administrado,

permitindo o equilibrio.

Ha ae se notar que os principios da Administragfio Publica estdo intimamente
correlacionados. Por isso, via de regra, a sua violagdo ocorre de forma conjunta, podendo
ensejar puni¢des de natureza administrativa, civil ou criminal. A afronta aos principios, de
forma direta ou indireta, suyjeita o agente publico a diversas espécies de responsabilidade,
dentre as quais se incluem as sang¢des por improbidade administrativa, segundo pode ser
.constatado no art. 11, da Lei n. 8.429/92, também podgndo acarretar pena de multa, a perda

do cargo, o ressarcimento ao erario e até a suspenséo dos direitos politicos.

1.4.1 Principios da Administragdo Pdblica contidos caput no art. 37 da Constituigéo Federal

Importante frisar que a Constitui¢io de 1988 foi a primeira a trazer um dispositivo
expresso, o artigo 37, que estd destinado a submeter 4 Administragdo Publica, seja ela direta,
indireta ou fundacional, aos cldssicos principios informadores do Direito Administrativo:

Legalidade, Impessoalidade, Moralidade, Publicidade e Eficiéncia; este ultimo, por sinal, foi




20
recém-introduzido pela Emenda Constitucional n. 19/98. Os principios acima aludidos sdo

encontrados de forma explicita no caput do supracitado artigo.

Outros principios também s@o encontrados de forma implicita na Carta Republicana,
tais como: o principio da razoabilidade, proporcionalidade, do contraditério, da ampla defesa,
seguranga juridica, supremacia do interesse publico, entre outros, estando elencados também

no artigo 2° da Lei n. 9.784 de 1999.

Desta forma, constata-se 0 avango ocorrido nas possibilidades de controle, posto que o
artigo 37 vinculou decisivamente a Administragdo direta, indireta e fundacional aos referidos
principios. O emergente Principio da Eficiéncia pode, contudo, tornar mais flexiveis essas

perspectivas de controle.

Ressalte-se que os principios contidos no caput ndo dependem de qualquer norma
infraconstitucional para seu cumprimento. E norma de eficdcia plena', devendo ser

estritamente observada pelo administrador publico, no exercicio do poder-dever.

A administragdo eficaz e justa sera alcangada & medida que os principios elencados na
Carta Magna tornem-se verdadeiramente reais para o cidadio, mediante sua efetiva aplicagéo.

Logo a seguir serdo explanados os principios em questéo.

1.5 Principios Constitucionais que regem a Administragio Publica

Ao se buscar uma conceituagdo para o que sejam principios, pode-se concisamente
defini-los como proposi¢des que contém as diretrizes estruturais de determinada ciéncia, pelos

quais seu desenvolvimento devera pautar-se.

! Norma de eficicia plena é aquela que produz todos os efeitos desde a sua entrada em vigor.
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Assim, os principios sfo idéias centrais de um sistema, determinam o alcance e sentido

das regras de um determinado ordenamento juridico. Ainda nesse contexto, ¢ lapidar o
ensinamento do mestre Canotilho (1998, p. 1035) quanto a diferenciacdo existente entre os

principios ¢ as demais categorias normativas:

Os principios, ao constituirem exigéncia de optimizagfo, permitem o balanceamento
de valores e interesses, consoante o seu peso e a ponderagfo de outros principios
eventualmente conflitantes; as regras nfio deixam espago para qualquer outra
solugdio, pois, se uma regra vale, deve cumprir-se na exacta medida de suas
prescri¢dies, nem mais nem menos.

O artigo 37, caput, reportou de modo expresso 4 Administragdo Publica apenas cinco

principios: Legalidade, Impessoalidade, Moralidade, Publicidade e Eficiéncia.

Logo abaixo tais principios serdo delineados, com suas minicias para a perfeita

compreensdo do presente capitulo, e conseqlientemente do trabalho.

1.5.1 Principio da Legalidade

O principio da legalidade ¢ o pilar de todos os Estados de Direito, constituindo sua
propria qualificagio. Este principio é de fundamental importincia para a configuragfio do
regime juridico. E ao se falar em legalidade, é de bom alvitre nfo deixar de explanar sobre o

Estado de Direito, tendo em vista que a legalidade € uma das bases estruturais do mesmo.

Nasceu com o Estado de Direito e constitui uma das principais garantias de respeito
aos direitos individuais. Isto deve-se ao fato de a lei, a0 mesmo tempo em que define,
estabelece também os limites da atuacfio administrativa que tenha por objeto a restrigdo ao

exercicio dos direitos em beneficio da coletividade.
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A formulagdo deste principio pode ser encontrada no inciso II do artigo 5° da
Constitui¢do Federal de 1988, aduzindo que “ninguém sera obrigado a fazer ou deixar de

fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”. ’

Imprescindivel destacar que tal principio ¢ aplicado na Administragdio Publica, de
forma inafastavel, estando o administrador piblico adstrito aos ditames legais, somente

podendo fazer o que estiver expressamente autorizado em lei.

O fato de estar a Administragio Publica presa aos mandamentos da lei, ndo podendo
transgredi-los, sob pena de invalidade do ato e de ser responsabilizado o seu autor, gera uma
maior confianga e credibilidade da sociedade de que ndo havera abusos e desvio de poder em

demasia.

Desta forma, a Administragdo legitima s6 sera aquela que se reveste de legalidade e
probidade administrativas. Entrementes, para a Administragdo Publica, a legalidade passa a
ter feigdes peculiares, pois sua atuagfo resta condicionada ao que a lei determina, sendo

permitido ao administrador publico realizar somente aquelas condutas legalmente previstas.

Vale observar que, nesse sentido, a acepcio da lei ndo € restrita, limitando-se a esta ou
aquela norma. Seu significado é muito mais abrangente, pois revela néo sé a lei em si, mas

todo o arcabougo legal e constitucional em que esta inserida.

Nesse sentido, ensina Pazzaglini Filho (2000, p.25-26) que:

O principio da legalidade, pois, envolve a sujei¢do do agente plblice ndo s6 3 lei
aplicavel ao caso concreto, senfio também ao regramento juridico e aos principios
constitucionais que regem a atuag3o administrativa. [...] A legalidade € a base matriz
de todos os demais principios constitucionais que instruem, condicionam, limitam e
vinculam as atividades administrativas. Os demais principios constitucionais servem
para esclarecer e explicitar o contetido do principic maior ou primario da legalidade.

Algumas consideragdes acerca desse principio sfo acrescidas por alguns doutrinadores
como José Afonso da Silva e Celso Anténio Bandeira de Mello; para estes, o principio da

finalidade seria uma extensio da legalidade.
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Embasando seus posicionamentos, os referidos autores concluem que o ato
administrativo s¢ € valido quando atende-se o seu fim legal; portanto, é necessario que seja

atendida a finalidade prevista na lei.

Caio Tacito em brilhante pensamento, com louvé'vel exatiddo dispos (1975, p. 80-81):

A destinagéio da competéncia do agente precede a sua investidura. A lei ndo concede
autorizagdo de agir sem um objetivo proprio. A obrigagdo juridica ndo é uma
obrigacdo inconseqiiente, ela visa a um fim especial, presume um enderego, antecipa
um alcance, predetermina o préprio alvo.

Nessa senda, conclui-se que atualmente a legalidade néo € somente a aplicag@o das leis
de forma dissociada da realidade social, mas sim, uma tarefa onde o administrador publico
deve guiar-se por valores que estfio inseridos em principios juridicos e extra-juridicos, porque
a sociedade esta a exigir agdes que sejam materialmente justas, ndo somente formalmente

Justas.

1.5.2 Principio da Impessoalidade

O Estado brasileiro foi constituido a partir da valorizagdo das relagdes pessoais. Acima
das leis ¢ do bem comum sempre pairou a pessoalidade como regra. Forjou-se uma
Administragfo Pablica em que a fidelidade as relagdes pessoais prevalece sobre o interesse

publico; talvez por isso seja o Principio da Impessoalidade o de mais dificil aplicag@o no pais.

Consagra este principio a idéia de que a Administragdo Publica tratard todos os seus
administrados de forma igualitaria, sem discriminag¢des e nenhuma forma de beneficios de uns

em detrimento dos demais.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro enfatiza que (2003, p.71):
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A exigéneia de impessoalidade vale tanto em relagio aos administrados como a
propria Administragdio; 1. a administragio ndo pode atuar com vistas a prejudicar ou
beneficiar pessoas especificas, uma vez que € sempre o interesse publico que deve
nortear seu comportamento; 2. os atos e provimentos administrativos ndo se
confundem com seus agentes, mas sdo imputados aos 6rgdos ou entidades a que

€55€5 agentes pertencem.

r

E notoriamente oportuno ressaltar que o Principio da Impessoalidade deriva do
Principio da Igualdade e, para boa parte da doutrina, equivale ao Principio da Finalidade, visto
que a impessoalidade estaria inserida na busca da finalidade visada pela lei, ou seja, o

interesse publico.

Segundo José Afonso da Silva (1999, p. 647-648):

As realizagbes governamentais nfo sfo do funciondrio ou autoridade, mas da
entidade publica em nome de quem as produzira. A prdpria Constituigdio da uma
conseqiléncia expressa a essa regra, quando, no § 1° do artigo 37, proibe que conste
nome, simbolos ou imagens que caracterizem promogdo pessoal de autoridades ou
servidores publicos em publicidade de atos, programas, obras, servigos e campanhas
dos drgios piblicos.

O referido principio encontra-se também na Lei n. 9.784/99, porém de forma implicita
no seu artigo 2°, paragrafo tnico, inciso 111, onde dispde: “objetividade no atendimento do

interesse publico, vedada a promogéo pessoal de agentes ou autoridades”.

Em sintese, a impessoalidade deve verificar-se em dois planos, em primeira e terceira
pessoa. Significa dizer que o administrador, ao cuidar da coisa publica ndo deve atender aos
seus interesses: esta ¢ a impessoalidade em primeira pessoa. Ja em terceira pessoa, ndo deve o

administrador fazer os negocios da maquina administrativa em favor de determinadas pessoas.

Desta forma, o principio da Impessoalidade agride tanto a promogio pessoal do
administrador quanto a promogfo do interesse secundério do organismo estatal a que pertence

o agente publico, quando destoante do interesse publico primario, que ¢ o alcance do interesse

social.
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1.5.3 Principio da Moralidade

O principio da Moralidade estd intrinsecamente ligado as regras de conduta que
regulam a forma de agir dos agentes da Administragdo Phblica. Os atos e a atividade

administrativa devem obedecer nio somente a lei, mas também a moral.

A moralidade dentro da Administragio Publica complementa a legalidade. Ela permite

uma distingéio entre o que € honesto ¢ o que ¢ desonesto. Ainda nesse sentido, Hely Lopes

Meirelles (2004, p. 84) leciona que “a moral administrativa € imposta ao agente publico para

sua conduta interna, segundo as exigéncias da institui¢do a que serve e a finalidade de sua

acdo: o bem comum.”

Colabora para que as medidas casuisticas sejam evitadas, ja que ao serem atendidos
interesses da coletividade, todos serdo beneficiados eqiiitativamente, cumprindo os velhos
preceitos de Ulpiano: “honeste vivere, alterum non laédere, suum cuique tribuere”. (viver
honestamente, nfo prejudicar ninguém, dar a cada um o seu) — que carregam, em si, conteido

moral e juridico.

O principio da Moralidade esta intimamente ligado & nog#io de probidade, que € dever
inerente do administrador publico. Como recorda Mauricio Ribeiro Lopes (1993, p. 57), “o
velho e esquecido cbnceito do probus e do improbus administrador publico esta presente na
Constituicdo da Republica, que pune a improbidade na Administragfio com sangdes politicas,

administrativas e penais”.

Sendo assim, tal principio norteia a conduta do administrador no sentido de que,
embora se paute na legalidade, terd que ser obrigatoriamente uma conduta de acordo com o0s

ditames éticos e morais presentes atualmente na sociedade.
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PNecessario trazer a lume os ensinamentos de Pazzaglini Fitho (2000, p. 46) a respeito

do assunto:

A moralidade significa a ética da conduta administrativa; a pauta de valores morais a
que a Administragfio Publica, segundo o corpo social, deve submeter-se para a
consecugdo do interesse coletivo. Nessa pauta de valores insere-se o idedrio vigente
no grupo social sobre v.g., honestidade, boa conduta, bons costumes, equidade e
justica. Em outras palavras, a decisdo do agente piblico deve atender aquilo que a
sociedade, em determinado momento, considerar eticamente adequado, moralmente
aceito.

Corroborando com tudo que ja fora disposto; ha um entendimento do Supremo

Tribunal Federal sobre o principio da Moralidade, manifestando-se da seguinte forma:

Poder-se-a dizer que apenas agora a Constitui¢o Federal consagrou a moralidade
como principio de administrag3o pablica (art. 37 da Constituigio Federal). [sso nfo
¢ verdade. Os principios podem estar ou nfio explicitados em normas. Normalmente,
sequer constam de texto regrado. Defluem no tode do ordenamento juridico.
Encontram-se insitos, implicitos no sistema, permeando as diversas normas
regedoras de determinada matéria. O sé fato de um principio nfo figurar no texto
constitucional, ndo significa que nunca teve relevancia de principio. A circunstincia
de, no texto constitucional anterior, ndo figurar o principioc da moralidade nfo
significa que o administrador poderia agir de forma imoral ou mesmo amoral. Como
ensina Jesus Gonzales Perez ‘el hecho de su consagracion en una norma legal no
supone que co anterioridad no existiera, ni que por tal consagracién legislativa haya
perdido tal caracter’ (El principio de buena fe en derecho administrativo. Madri,
1983. p. 15). Os principios gerais de direito existem por forga prépria,
independentemente de figurarem em texto legislativo. E o fato de passarem a figurar
em texto constitucional ou legal ndo lhes retira o carater de principio. O agente
publico ndo s¢ tem que ser honesto e probo, mas tem que mostrar que possui tal
qualidade. Como a mulher de César.

Assim, segundo esse entendimento do Pretério Excelso, independentemente de os
principios figurarem de forma explicita no texto legislativo, possuem estes, uma forga propria

que regera os atos dos agentes publicos.

1.5.4 Principio da Publicidade

Pelo principio da Publicidade, a Administragiio Publica ¢ obrigada a tornar acessivel a
sociedade o conhecimento de todos os atos que produz ou que digam respeito ao interesse

piiblico, inclusive seus fundamentos e sua motivagéo.
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A publicidade ¢ requisito de eficicia do ato, além de abranger a moralidade. A
publicacdo para surtir os efeitos desejados deverd ser feita através do drgio oficial da
Administragdo, que ¢ o Didrio Oficial das entidades publicas. Vale destacar que também
poderd ser feita a publicacfio através de jornais contratados para esta fungfo, ou ainda, por

meio de editais afixados um lugar proprio.

Em principio, ndio se admitem ag¢des sigilosas por parte da Administragfo Publica. Mas
a Constitui¢iio faz algumas ressalvas, admitindo o sigilo quando as informag¢des forem
imprescindiveis a segurang¢a da sociedade e do Estado, estando resguardado pelo artigo 5°,

inciso XXXIII.

Enfim, trata-se de um principio instrumentalizador do controle externo e interno da
gestdo administrativa. Com efeito, a publicidade nfo se confunde com propaganda ou
promogéo pessoal dos agentes publicos, como explana o mestre Hely Lopes Meirelles (2003,
p. 92) “[...] sob pena de lesar os principios da finalidade ¢ da moralidade, a publicidade néo
podera caracterizar a promocgdo do agente publico (CF, art. 37, § 1°)”, porquanto diz respeito

as agdes da Administragdo Publica e ndo de seus servidores.

Esse ensinamento proferido pelo brilhante administrativista Hely Lopes, s6 vem a
explicitar que jamais poderd o agente publico usar da publicidade para a promogio pessoal,

devendo apenas divulgar os atos feitos pela Administragdo Publica.

1.5.5 Principio da Eficiéncia

O principio da Eficiéncia foi elevado a categoria de principio constitucional pela

Emenda Constitucional n. 19, de 04 de abril de 1998. Cumpre ressaltar que, malgrado a
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eficiéncia ter sido elevada a principio somente com o advento da supracitada emenda, nio se

vé atividade administrativa sem o dever de eficiéncia.

Este principio impde a Administragdo Publica direta e indireta a obrigatoriedade de
praticar suas a¢des com rapidez, perfeigio e rendiménto, ou seja, os resultados devem ser
compativeis com os recursos despendidos. Segundo afirmou o Ministro Bresser Pereira a
época da instituigfio desse principio como de natureza constitucional, € a realiza¢io de “uma

relacdo Otima entre a qualidade e custo dos servigos colocados a disposigdo do publico™.

Com a inclusdo do principio da eficiéncia no texto constitucional, duas conseqiiéncias
operaram de imediato na Administragdo Publica. Primeiro, vislumbra-se a possibilidade de o
servidor estavel ser dispensado quando nfo atender o dever de eficiéncia, ainda que néo
incorra em falta comindvel com tal san¢do, consoante os ditames do estatuto que dirige sua

fungdo.

Ademais, criou-se mais um requisito para a aquisi¢do da estabilidade, qual seja, o
dever de eficiéncia durante o estagio probatorio, aferivel através de um parecer de comissio
propria para tal finalidade. Essa comissdo analisara o tempo e servigo do funcionario, que

podera ndo adquirir a estabilidade em caso de parecer negativo podendo entéo ser dispensado.

Tal principio € inerente a atividade administrativa, pautando-se pela lei, com vistas ao
alcance do fim publico (interesse social) e de acordo com os padrdes éticos e morais presentes
na sociedade, mas também com o mdximo de eficiéncia, sob pena do ato administrativo néo

importar nenhum beneficio para a sociedade.

Entretanto, somente a observincia de todos os principios, ¢ que a Administragio
Piblica estara alcancando os fins objetivados pela Lex fundamentalis, conseguindo assim,

pautar-se pelos ditames de um Estado Constitucional Democratico de Direito.




CAPITULO 2 IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA

Cumpre neste ponto do trabalho explicitar uma das mdaculas que pode viciar o ato
administrativo. Discorrer-se-a4 sobre a Lei de Improbidade Administrativa, revelando seus
sujeitos ativo e passivo, bem como a classificagdo dos atos de improbidade, que sdo
elucidados pela lei. Outrossim, serdo abordadas consideragdes acerca das suas sangdes, como

também seu procedimento administrativo e judicial.

Por fim, serdo destacados os institutos da prescri¢do e a prerrogativa de foro para os

agentes publicos.
2.1 Conceito

A expressdo probidade ¢ originaria do latim probitas, do radical probus, cujo
significado crescer retilineo, era aplicado as plantas. Usada depois, em sentido moral, da
origem a outros vocabulos - provo, reprovo, aprovo € outros cognatos. Significa a atitude de
respeito total aos bens e direitos alheios e constitui ponto essencial para a integridade do
cardter. O homem probo, define Fernando Bastos de Avila (1972), na sua Pequena
Enciclopédia de Moral e Civismo (Apud. DAHER, Marluce Pestana. 2002), “é firme nas
promessas que faz, € sincero com os outros, incapaz de se aproveitar da ignordncia ou
fraqueza alheia”. No campo administrativo, traduz a idéia de honestidade e competéncia no
exercicio de uma fungéo social.

Logo, improbidade ¢ o mesmo que desonestidade, mau caratismo, falta de pudor, ato
contrario 4 moral. Sendo esta conduta praticada por pessoa ligada & Administragdo Publica,
tem-se a improbidade administrativa, cujo sujeito ativo serd, portanto, aquele que estiver

investido na fungfo publica, seja qual for a forma que a ele tiver sido atribuida tal fungao.
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Segundo Pazzaglini Filho (2000, p.39):

A improbidade administrativa ¢ designativo técnico para a chamada corrupgio
administrativa, que, sob diversas formas, promove o desvirtuamento da
Administragdo Publica e afronta os principios nucleares da Ordem Juridica (Estado
de Direito, Republica e Democrético), revelando-se pela obtengdo de vantagens
patrimoniais indevidas as expensas do erério, pelo exercicio nocivo das fungdes e
empregos publicos, pelo trafico de influéncias nas esferas da Administragdo Plblica
e pelo favorecimento de poucos em detrimento dos interesses da sociedade,
mediante concessdo de obséquios e privilégios ilicitos.
Vé-se, assim, que probo significa moral, honrado, de carater integro, e assim deve ser
a conduta do administrador publico ao cuidar da coisa publica, pois este ndo cuida de bens

proprios, mas pertencentes a toda sociedade.

Dai a edigdo da Lei de Improbidade Administrativa, que tipifica e pune formas de
condutas que violem o dever de probidade, vale dizer, dever de ser integro, correto, honrado

no trato da coisa publica.

2.2 Improbidade Administrativa (Exame da Lei n. 8.429/92)

Numa inicial aproximagdo, pode-se perceber que a improbidade administrativa é o
termo que designa a chamada corrupgdo administrativa, promovendo o desvirtuamento da
Administragdo Publica e desrespeitando de forma inequivoca os principios nucleares da
ordem juridica; configura-se quando o agente publico aufere para si ou para outrem vantagens
patrimoniais indevidas as expensas do erario, pelo exercicio nocivo das fungdes e empregos
publicos, pelo trafico de influéncia nas esferas da Administragio Publica e pelo favorecimento
de poucos em detrimento dos interesses da sociedade, mediante a concessdo de obséquios e
privilégios ilicitos, afrontando de maneira vil os fins colimados pela Administragdo Publica e

ignorando a idéia de bem comum.
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Com o advento da Carta Politica de 1988, o instituto da improbidade, embora com
eficacia contida®, passou a povoar ¢ Direito Pablico Brasileiro, onde observa-se preceito
constitucional dispondo que os “atos de improbidade administrativa importardo a suspensio
dos direitos politicos, a perda da fungdo publica, a indisponibilidade dos bens e o
ressarcimento ao erdrio, na forma e gradagio previstas em lei, sem prejuizo da agfio penal

cabivel” (artigo 37, § 4°).

Nio resta duvida que a interpretagdo de uma lei tdo ampla como esta é preocupante,
pois todos sabem que apesar de ter ocorrido uma rapida e radical metamorfose de alguns
homéns publicos, que sucumbidos pelas facilidades oferecidas pelos cargos ou suas fungBes
resolveram desrespeitar o erdrio, claro que existem exceg¢des, pois ha aqueles que honram suas

-atribui¢@es através de atos honestos e destinados & construgdo do interesse puablico.

Esta modificagio que alterou substancialmente o perfil dos valores e principios de
alguns agentes publicos, passando a serem corruptos e inescrupulosos, foi suficiente para a
estipulagfo, pela Constitui¢do Federal (artigo 37, § 4°), da necessidade de uma lei capaz de

inibir os atos administrativos improbos.

Sucede que o legislador ndo foi feliz quando estabeleceu uma lei ampla comao esta, e
sem a defini¢cio do que venha a ser ato de improbidade administrativa. Esta inconcebivel
omissdo legislativa é capaz de confundir ato ilegal, sem o elemento subjetivo do tipo, o dolo,
com o ato construido pela ma-fé, este sim, composto pela devassidfio.

E lamentavel que uma lei de essencial importéncia para a sociedade brasileira ndo diga

o que venha a ser ato improbo de agente publico, assemelhando-se a norma penal em branco’,

por possuir conteudo incompleto, e cujo aperfeigoamento fica por conta de quem interpreta a

Lei de Improbidade Administrativa

2 Norma de eficacia contida é aquela dependente de norma infraconstitucional.
¥ Norma penal em branco é aquela que necessita de outra norma para completé-la.
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Desta forma, o fundamento da responsabilizagdo por improbidade repousa na
necessidade de se estabelecer um conjunto de medidas sancionatérias que visam coibir
comportamentos contrarios as regras, principios e deveres basicos no gerenciamento da coisa
publica, sem as quais tais preceitos ndo passariam de metas positivadas, cujo cumprimento

ficaria condicionado ao alvedrio das autoridades administrativas.

A utilizag@io desse instrumento juridico deve ser manuseada em fung@o das causas que
explicam a presenga da corrupgdo nas sociedades democraticas. De acordo com Luis Vacas

(Apud GARCIA-ALOS, 2000):

Causas estas que, podem ser de carater geral — a citada crise de valores que se
repercute necessariamente sobre a integragéo social que mantém as sociedades vivas
-, causas politicas — perda da fé no Estado e no poder politico e falta de confianga
nos valores legais e sociais que os legitimam — e, por fim, causa econdémica — o
espirito da concorréncia desenfreada e do enriquecimento sem limites.

Com efeito, o objetivo maior da Lei de Improbidade Administrativa é proteger o
administrado, e nfio apenas a Administragio Publica, aqui considerada em relagdio ao seu

patrimdnio moral e material.

2.3 Sujeitos da Improbidade

Como toda conduta ilicita, a improbidade administrativa gera efeitos para dois pdlos,

quais sejam os pdlos ativo e passivo da conduta.

Trata-se do estudo da sujeigdo do ato ilicito, que no caso em tela faz-se estritamente

necessario, pois, como se verd, varias peculiaridades gravitam em torno dessa questéo.

Uma exegese equivocada desses dispositivos poderia levar a um fim que ndo aquele

buscado pela mens legis.
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Em um primeiro momento demonstra-se facil a aferi¢io dos sujeitos ativo e passivo

dos atos de improbidade administrativa, como se poderia depreender da simples leitura dos
artigos 1° a 3° da Lei; todavia, tal interpretagdo gramatical levaria a conclusdes que

certamente ndo atingiriam os fins colimados pelo legislador.

Ante o exposto, mister se faz uma interpretagfio sistémica do contetido normativo, a

fim de atingir o objetivo buscado, como sera verificado adiante.

2.3.1 Sujeito ativo

Para efeitos da Lei de Improbidade Administrativa, poderdo ser sujeitos ativos das
condutas nela previstas qualquer agente publico e terceiros que induzam ou concorram aos
atos de improbidade administrativa, bem como dele se beneficiem, conforme pode-se aduzir

do que fora disposto nos artigos 2° e 3° da Lei n. 8.429/92.

Harmonizando-se a dicgéo do artigo 2° com o conteudo do artigo 1° e seu paragrafo,
tem-se um conceito de agente publico dissonante com a doutrina administrativa, seja por
ampliacdo, ao envolver participes de entidades privadas, seja por minimizag&o, ao excluir os
integrantes de concessiondrias e permissiondrias de servigos publicos nfio criadas, custeadas,

subvencionadas ou beneficiadas pelo erario.

Por isso, o legislador demonstrou uma preocupago ao definir o conceito de agente
publico (segundo o artigo 2° da Lei n. 8.429/92). E o agente publico todo aquele que exerce,
ainda que transitoriamente ou sem remuneragéo, p'or cleicdo, nomeacgdo, designagéo,
contratagfo ou qualquer outra forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou

funcgdo nas entidades mencionadas no artigo 1° da lei em epigrafe. Como pode-se verificar
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através da leitura desse dispositivo, ndo € preciso ser um servidor piblico, com vinculo

empregaticio, para caracterizar-se como sujeito ativo.

Nota-se, entrementes, que o leque de pessoas sujeitas a responsabilidade por atos de
improbidade ¢ muito abrangente, fazendo-se obrigatério o uso do bom senso e a andlise do

elemento subjetivo do agente na hora de imputagéio da conduta ilicita.

2.3.2 Sujeito Passivo

O estudo da sujei¢do passiva dos atos de improbidade administrativa importa saber
quais os entes ou pessoas juridicas, sejam de direito publico ou privado, sdo passiveis de

sofrerem tais atos.

A relevancia desse estudo da-se pelo fato de que, para a real caracterizagdo de um ato
de improbidade administrativa, necessario se faz que o sujeito passivo encontre-se no rol
previsto em lei, € dizer que, a identificagdo do sujeito passivo deve preceder a propria anélise
da conduta dos atos de improbidade, para os fins da Lei n. 8.429/92, ou seja, aqueles

praticados contra as pessoas previstas na lei em comento.

A principio, pode parecer simples essa tarefa; ndo o €, porquanto a lei abre um leque
de possibilidades que, se lidos sem a devida atengédo, passardo despercebidas, de modo a
prejudicar a probidade administrativa, sem que haja a aplica¢do das sangdes previstas na lei,

ou ainda, sem o efetivo processamento dos agentes.

O primeiro sujeito passivo que se pode observar ndo poderia deixar de ser a
Administragdo Publica, seja direta ou indireta, como preceitua o artigo 1° da lei em comento.
Diz o supracitado dispositivo 1° que € agente passivo das condutas de improbidade

administrativa a administragfo direta, indireta ou fundacional.
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Porém, com o advento da Emenda Constitucional n. 19/98, que retirou do capus do
artigo 37 da Constituigdo de 1988 a expressio fundagdes, a mesﬁa firmou seu sentido na
doutrina de serem mantidas pelo Poder Publico como entidades da Administragdo Publica
indireta, ao lado das autarquias e empresas estatais.

A conceituagdo de administragdo direta e indireta é oferecida pelo proprio
ordenamento juridico, que no artigo 4°, do Decreto-Lei 200/67, define administragéo direta
como aquela “que se constitui dos servigos integrados na estrutura administrativa da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios”.

Determina o dispositivo que a administragdo indireta é aquela que compreende as
seguintes categorias de entidades, dotadas de personalidade juridica prépria: Autarquias;
empresas Publicas; Sociedade de Economia Mista; Fundagoes Publicas, tendo sido esta tltima
categoria acrescentada pela Lei n. 7.596/87.

De insuficiente abrangéncia seria a conceituagdo legal do que seja administragfio direta
e indireta, ndo fosse o complemento trazido na Lei n. 8.429/92, que estende este conceito,
para o fim de caracteriza¢fio de sujei¢do passiva dos atos de improbidade administrativa, a

qualquer dos poderes da Unido, Estado, Distrito Federal, Municipios e Territorios.

Caso fosse seguida a determinagdo do Decreto-Lei 200/67, teria que somente se
enquadraria no conceito de sujeito passivo de ato de improbidade administrativa o Poder
Executivo da Unido.

Portanto, serdio os atos de improbidade administrativa quaisquer condutas que se
enquadrem nas previstas em lei, sejam essas condutas praticadas em detrimento do Poder
Executivo, Legislativo ou Judiciario seja da Unido, dos Estados ou dos Territorios (estes, caso

venham a existir), ou dos Poderes Executivo e Legislativo do Distrito Federal e dos

Municipios (ja que ambos nfo possuem Poder Judiciario).
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Apbs a previsdo com relagdo & Administragio Publica em si, a Lei n. 8.429/92 protege

os recursos oriundos dos cofres publicos transferidos para entidades privadas, quando
determina que se inclua na referida sujei¢dio passiva empresa incorporada ao patriménio
publico ou de entidade para cuja criagdo ou custeio o erério haja concorrido ou concorra com

mais de 50% do patriménio ou receita anual.

Outra disposicdo ¢ aquela atinente ao paragrafo unico do artigo 1°, que enquadra como
sujeito passivo as entidades que recebam subvengdo, beneficio ou incentivo, fiscal ou
crediticio, de 6rgdo publico, bem como aquelas para cuja criagdo ou custeio o erario haja

concorrido ou concorra com menos de 50% do patrimdnio ou da receita anual.

2.4 Classificagdo dos Atos de Improbidade Administrativa

A Lei n. 8.429/92 tem em seu corpo trés modalidades de atos de improbidade
administrativa, quais sejam, os que importam enriquecimento ilicito, os que causam dano ao
erario e os que atentam contra os principios da Administragdo Publica. Seria conveniente
trazer a baila os casos previstos expressamente na Lei de Improbidade Administrativa,
enfatizando, contudo, que sfo casos numerus apertus, isto €, meramente exemplificativos.
Essa interpretagdo decorre da expressdo notadamente presente no capuf dos artigos em
questdo. Assim, pode-se concluir que, ndo € rol taxativo ou exaustivo, o que fica claro pela

utilizagdo, no caput, do advérbio notadamente para enunciar a dzia de incisos

exemplificativos do enunciado.

E sabido que o ordenamento juridico ndo corrobora com nenhuma forma de
enriquecimento ilicito. No tocante a Administragdo Publica, a reprovag@o € ainda maior, na

medida em que ndo se fala em bens da pessoa, mas de coisas publicas.
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2.4.1 Atos que Importam em Enriquecimento Ilicito

O ato de enriquecer, desde que calcado em justo titulo, ndo é defeso pelo jus positum
de nenhum pais do mundo. O enriquecimento reprovavel pelo direito é aquele que,

configurando lucro, vantagem ou beneficio, promana de negociagdo ilicita.

Segundo registra De Placido e Silva (1980, p. 604): “enriquecimento ilicito ou sem
causa € o que se promove, empobrecendo injustamente outrem, sem qualquer razio juridica,

isto €, sem ser fundado numa operagdo juridica considerada licita ou numa disposigfo legal”.

Nesse sentido, observa-se que, para a configuracio do enriquecimento ilicito, basta

que o agente ativo busque auferir qualquer tipo de vantagem patrimonial de forma indevida.

Ainda no mesmo tema, Orlando Gomes (1981, p. 303) preceitua:

Hé enriquecimento ilicito quando alguém, a expensas de outrem, obtém vantagem
patrimonial sem causa, isto é, sem que tal vantagem se funde em dispositivo de lei
ou em negocio juridico anterior. SA0 necessarios os seguintes elementos: a) o
erriquecimento de alguém; b) o empobrecimento de outrem; ¢) o nexo de
causalidade entre o enriquecimento e o empobrecimento; d) a falta de causa ou causa
injusta.

Como pode-se perceber, o conceito de enriquecimento ilicito varia, conforme o campo
do direito eﬁ que ele se veja inserido. Como locupletamento sem causa, o enriquecimento
ilicito, guardando a sua caracteristica privatistica, requ;esta os elementos acima enumerados
por orlando Gomes e configura obrigag#o civel, cuja relagfio obrigacional bipolariza-se entre

0 sujeito ativo e o sujeito passivo.

Ja no locupletamento ilicito de natureza publicista, a parte legitimada para propor a
correspectiva agfo civel de enriquecimento serd sempre a entidade publica (definida nos
termos do artigo 1°, e seu paragrafo unico, da Lei n. 8.429/92), ainda que ndo tenha
efetivamenfe sofrido empobrecimento. Tal agéio deverd sempre ser proposta contra o agenté

publico responsavel pelo ato de improbidade que importe em enriquecimento ilicito.
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O artigo 9° da referida lei cita os atos que importam em enriquecimento ilicito,

salientando-se a natureza exemplificativa desse rol.

Note-se que, primeiramente porque o proprio caput do artigo 9° traz a expressdo
notadamente, com a qual se infere ser possiveis outros casos de improbidade administrativa
que importem em enriquecimento ilicito além daqueles mencionados na lei. E mais, a propria
dic¢@o do artigo mencionado conduz a essa conclusio, pois menciona que se considera tal
modalidade de improbidade administrativa toda conduta em que o agente publico auferir

qualquer tipo de vantagem patrimonial indevida.

Importante salientar que o nicleo das condutas tipificadoras do enriquecimento ilicito
¢ a obtengdo de vantagem econdmica. Seus nucleos verbais resumem-se em receber, perceber,
aceitar, utilizar, usar, adquirir e¢ incorporar. Atente-se para o fato de que todas essas

modalidades s6 se caracterizam na forma doelosa.

Assim, sempre que houver recebimento de vantagem indevida por parte de quem atue
no Poder Publico estar-se-a diante de um ato de improbidade administrativa que importe em

enriquecimento ilicito,

2.4.2 Atos que Causam Prejuizo ao Erario

Antes de catalogar as condutas atentatérias ao erdrio previstas no artigo 10, essencial
se faz estabelecer distingfio entre erdrio e patrimdnio publico. Erario diz respeito ao
econdmico-financeiro, ao tesouro, ao fisco, enquanto patrimdnio publico é nogfio muito mais
abrangente, englobando nfio apenas o econdmico, mas também o estético, o histérico, o

turistico € o artistico.




39
Assim, o artigo 10 da Lei n. 8.429/92 visa proteger ndo o patrimbnio publico
propriamente dito, mas o erdrio, o tesouro, isto é, o conjunto de 6rgdos administrativos

encarregados da movimentag@o econdmico-financeira do Estado.

Os atos que importam em dano ao erdrio estdo dispostos no artigo 10, a exemplo de:

I — facilitar ou concorrer por qualquer forma para a incorpora¢do ao patrimbnio
particular, de pessoa fisica ou juridica, de bens, rendas, verbas ou valores integrantes
do acervo patrimonial das entidades mencionadas no artigo 1° desta lei;

[...]

XII — permitir, facilitar ou concorrer para que terceiro se enriquega ilicitamente;

[...]

Os atos expostos nos incisos acima transcritos, assim como os demais que estdo
disciplinados no artigo 10, configuram, sem sombra de duvidas, os mais patentes casos de

improbidade administrativa, ja que causam prejuizo diretamente ao erario.

Nesse sentido, toda vez que houver qualquer conduta de agente publico causando

lesdo patrimonial ao Poder Publico tipificar-se-a ato de improbidade administrativa.

Podem ocorrer casos em que ndo haja efetiva perda patrimonial, mas, como pondera
Marcelo Figueiredo (2001), atos em que a conduta do agente “ocasione ‘malbaratamento’ dos
haveres publicos, fruto de gestdo ruim, agindo culposamente”, situagdes em que havera, lesdo

ao erario por conduta comissiva ou omissiva do agente, ainda que o nexo causal seja indireto.

E segue o autor afirmando que, “exatamente por isso, € necessdria a andlise global do
fato, e sua adequada punigdo, tendo sempre em mente a ‘proporcionalidade’ das previsdes e

suas conseqiiéncias”.

Apenas nessa espécie de ato de improbidade admite-se a punig¢@o do agente também a
titulo de culpa. Assim, pode-se concluir que qualquer conduta ilicita, dolosa ou culposa, que

enseje lesdes ao erario, estara sujeita as sangdes previstas em lei.
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Nesta modalidade de atos de improbidade, ¢ irrelevante que o agente tenha auferido
qualquer vantagem indevida, bastando a prova de que houve prejuizo material ao Tesouro

Publico em decorréncia da atuago ilegal dos agentes responsaveis.

Feitas estas consideragdes, estabelecer-se-a ~como requisitos desses atos de
improbidade: a conduta ilicita do agente, provocada por dolo ou culpa; a prova da existéncia
de efetiva lesfio ao erario, ndo havendo responsabilizagdo por dano presumido; o nexo causal
entre o comportamento do agente, no exercicio de mandato, cargo, emprego ou fungfo

publica e o prejuizo causado aos cofres publicos.

2.4.3 Atos que Atentem contra os Principios da Administragdo Publica

¥

Inicialmente, cabe esclarecer que os principios a que se refere o artigo 11, da Lei n.
8.429/92, ndo sdo apenas os previstos explicitamente em normas constitucionais e
infraconstitucionais. Destarte, para que seja caracterizado este tipo de ato de improbidade, nio
¢ necessario que o principio da Administragfo Publica esteja previsto em lei, pois subsistird a
responsabilidade do agente se este for adotado, em carater uniforme e pacifico, pela doutrina

ou pela jurisprudéncia, integrando o rol dos denominados principios implicitos.

E importante destacar que a aplicagio deste dispositivo legal sempre se da em caréter
subsidiario, posto que, havendo a prética de comportameénto que resulte em locupletamento do
agente ou em dano ao erario publico, o preceito em comento ndo incidira, constituindo um

minus em relagio as demais condutas.

Sdo considerados atos de improbidade administrativa aqueles que atentem contra os
principios da Administrago Publica, nos termos do artigo 11 da Lei de Improbidade

Administrativa, in verbis:
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I — praticar ato visando fim proibido em lei ou regulamento ou diverso daquele
previsto, na regra de competéncia;

Il — retardar ou deixar de praticar, indevidamente, ato de oficio:

IIT — revelar fato ou circunstancia de que tem ciéncia em raziio das atribuicdes e que
deva permanecer em segredo;

IV —negar publicidade aos atos oficiais;

V — frustar a licitude de concurso piblico;

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

VIl - revelar ou permitir que chegue ao conhecimento de terceiro, antes da
respectiva divulgacio oficial, teor de medida politica ou econdmica capaz de afetar o
prego de mercadoria, bem ou servigo,

S@o requisitos dos atos de improbidade administrativa que atentem contra os
principios da Administragdo Publica, a a¢io ou omissdo dolosa e ilicita, havendo a
desnecessidade de conseqiiéncia material, vale dizer, enriquecimento ilicito ou lesio ao erdrio
publico; violagdo dos deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade e lealdade as
insti.tuigées estatais ou paraestatais que atente contra os principios, explicitos ou implicitos, da
Administragdo Publica; nexo causal entre a conduta ilicita do agente, praticada no exercicio

de suas fungGes e a violagdo dos principios.

Ressalte-se que, no préximo capitulo, serd retomada a discussio em tela, delineando as

condutas ilicitas que atentam contra os principios da Administragéo Publica.

2.5 Sangdes

O fundamento constitucional da punicdo aos que cometem atos de improbidade
administrativa esta alocado no artigo 37, § 4°, da Constituicdo Federal, delegando a lei

ordinaria a forma e a gradac¢fio das punigdes cabiveis.

Pelo artigo 37, § 4°, os atos de improbidade importario a suspensdo dos direitos

politicos, a perda da fungdo publica, a indisponibilidade dos bens e o ressarcimento ao erério.

Importante frisar que esse dispositivo constitucional, ao indicar as medidas cabiveis,

ndo se refere 4s mesmas como sangdes. Nesse diapasdo, surge uma duvida: como devera
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proceder o aplicador do direito para a identificagio do ato improbo? Nessa situagdo, deve-se
ndo sO verificar se o ato alcangou os resultados indicados na lei (artigo 9° e 10° da Lei n.
8.429/92), mas também se o agente deliberadamente pretendeu violar o direito e alcancar

resultados proibidos (artigo 37, § 4°, da Constitui¢@o Federal; artigo 11 da Lei n. 8.429/92).

A Carta Magna Brasileira, assim como a lei infraconstitucional, sdo claras ao exigir
como elemento do tipo improbidade administrativa a intengfio de praticar uma ilegalidade.

Elemento subjetivo €, portanto, requisito inafastavel para a tipificagdo da conduta punivel.

Para um melhor entendimento acerca das punig¢des, necessario se faz um delineamento

das condutas tipificadas em lei.

A suspensdo dos direitos politicos € obrigatéria em quaisquer atos de improbidade e
traduz a mais grave das sangdes. O prazo da suspensdo pode sofrer variagdes, de acordo coma
conduta praticada. Assim, para os atos que importam em enriquecimento ilicito, a medida sera
imposta no prazo de oito a dez anos; para os relativos aos que causam prejuizo ao erdrio, sera
de cinco a oito anos; enquanto os comportamentos que atentam contra os principios da

Administrag¢do Publica podera variar de trés a cinco anos.

No que concerne a perda da fungo, esta decorre da san¢do anterior, pois a suspensio
dos direitos politicos torna incompativel o exercicio de qualquer mandato, cargo, emprego ou

fungéo publica.

No que tange a indisponibilidade dos bens, esta ndo tem carater de puni¢do; ¢ medida
de natureza cautelar, que pode ser deferida liminarmente na ag¢do de improbidade, desde que

presentes os requisitos legais (periculum in mora e fumus boni juris).

Ja a san¢do de ressarcimento ao erario somente pode ser aplicada se houver

comprovagdo do efetivo dano patrimonial causado aos cofres publicos. Ha de se observar
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ainda que o agente publico, o beneficiado com o prejuizo e o participe sdo solidariamente

responsaveis pelo ressarcimento do dano.

A perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente é obrigatéria nos atos de
improbidade que importam em enriquecimento ilicito. Nos demais casos, dependera de prova

que houve acréscimo indevido ao patriménio do agente.

No referente 4 multa civil, esta pode incidir nas trés espécies de ato de improbidade,
variando quanto a sua qualificagdo da seguinte forma: a) até trés vezes o valor do acréscimo
patrimonial indevido, no caso do enriquecimento ilicito; b) até duas vezes o valor do prejuizo
causado, em se tratando de dano ao erario; c¢) até cem vezes o valor remuneratério mensal

auferido pelo agente, no caso de violagdo dos principios que regem a Administragéo Publica.

Por fim, a proibigdo de contratar com o Poder Publico ou de receber beneficios ou
incentivos fiscais ou crediticios também podera ser imposta em quaisquer hipéteses legais. O
periodo de vedagdo sera de dez, cinco ou trés anos, conforme se trate, respectivamente dos

artigos 9°, 10 e 11 da Lei n. 8.429/92. '

Na fixagdo das sang¢des acima indicadas, o juizo processante considerara a extens@o do
dano causado e o proveito patrimonial obtido pelo agente, bem como podera impbd-las
simultaneamente, ndo havendo 6bice legal a aplicagdo cumulativa de todas elas, desde que

respeitado o principio da razoabilidade.

2.6 Aspectos Procedimentais e Processuais

Neste ponto serfio analisados os procedimentos a serem adotados nos casos de

infragdes as regras estabelecidas na Lei n. 8.429/92. Devendo também explicitar o rito

processual em caso de ser necessario recorrer as vias judiciais.



2.6.1 Procedimento Administrativo

A Lei de Improbidade Administrativa prevé que “qualquer pessoa podera representar a
autoridade administrativa competente para que seja instaurada investigagdo visando apurar a
pratica de ato de improbidade” (artigo 14). Esse direito de representagio contra agentes
publicos encontra-se previsto também, embora de forma genérica, nos artigos 5°, XXXIV, a, e
37, § 3°, 111, da Carta Magna. Todavia, visando coibir acusa¢des levianas e infundadas, a Lei
de Improbidade tipifica como crime “a representagdo por ato de improbidade contra agente

ublico ou terceiros, quando o autor da dendncia o sabe inocente” (artigo 19, Lei n.
p g

8.429/92).

Sob pena de rejeigdo liminar, a representagfio deverd ser apresentada por escrito ou
reduzida a termo. Deve, ainda, ser assinada pelo representante e conter sua qualifica¢do, as
informagdes sobre o fato e a autoria, bem como a indicagdo das provas de que tenha

conhecimento.

Estando presentes todos os requisitos, a autoridade determinard a imediata apuragéo
dos fatos, na forma prevista nas leis do processo administrativo disciplinar no dmbito federal,
estadual, distrital e municipal. Em qualquer caso, porém, deverd a comissiio processante
cientificar o Ministério Pablico e o Tribunal de Contas da existéncia de tal procedimento.
Estes entes poderdo, inclusive, designar representantes para acompanhar o feito

administrativo, conforme preceitua o artigo 15, paragrafo unico, da Lei n. 8.249/92.

Diante dos argumentos expostos, percebe-se que é possivel a aplicagio de um
procedimento administrativo para a apuragio dos fatos antes de se recorrer as vias judiciais.

Neste caso, ressalte-se que € necessdrio que estejam presentes todos 0s requisitos exigidos

para a abertura de um processo administrativo disciplinar.
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2.6.2 Processo Judicial

A Lei n. 8.429/92 prevé, em seu artigo 17, que “a agdo principal tera rito ordinario e
serd proposta pelo Ministério Publico ou pela pessoa juridica de direito pablico interessada”.
Diante do teor laconico desse dispositivo legal, ha uma divergéncia acerca dos mecanismos
judiciais adequados a responsabilizagdo dos agentes publicos por ato de improbidade

administrativa.

Inobstante essa divergéncia, vem-se firmando o, entendimento de que a agfo judicial
cabivel para apurar e punir os atos de improbidade tem natureza de agdo civil publica.

Segundo salienta com propriedade o professor Alexandre de Moraes (2003, p. 345):

Nao se pode negar que a Agéo Civil Publica se trata da via processual adequada para
a protegdo do patrimdnio publico, dos principios constitucionais da administragio
publica e para repressdo de atos de improbidade administrativa, ou simplesmente
atos lesivos, ilegais ou imorais, conforme expressa previsdo no art. 12 da Lei n°
8.429/92 (de acordo com o art. 37, §4°, da Constitui¢do Federal) e art. 3° da Lei
Federal n° 7.347/85.

Essa conclusdo encontra fundamento no artigo 129, inciso III, da Constituigdo Federal,

que ampliou os objetivos da agdo civil publica.

Algumas medidas de natureza cautelar estdo previstas na Lei n. 8.429/92, tais como: a
indisponibilidade dos bens; o seqiiestro; investiga¢do, exame e bloqueio de bens, contas
bancarias e aplica¢des financeiras mantidas pelo indiciado no exterior; afastamento do agente

publico do exercicio do cargo, emprego ou fungéo.

Quando o Ministério Publico ou a pessoa juridica lesada ndo forem os autores da agéo
respectiva, deverdo ser cientificados acerca do processo: o primeiro, para acompanha-lo como
custos legis; a segunda, na qualidade de litisconsorte, enquanto ente diretamente interessado

no resultado da demanda.
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No curso do feito, ou antes mesmo de sua instauragdo, se presentes os pressupostos do

periculum in mora e fumus boni juris, podem ser determinadas certas medidas de natureza

cautelar anteriormente ja delineadas.

2.6.3 Prescrigdo

As medidas que visam a responsabilizagdo por ato de improbidade podem ser
propostas até cinco anos apds o término do exercicio do mandato, de cargo em comissdo ou
de fungdio de confianga, segundo estabelece o artigo 23, I, da Lei n° 8.429/92. Para os
servidores ocupantes de cargos de provimento efetivo na Administragdo ou titulares de
empregos publicos, o prazo decadencial serd o estabelecido em lei especifica, seja ela federal,
estadual, distrital ou municipal, no caso de faltas disciplinares puniveis com demisséo,

levando sempre em consideragdo o direito a ampla defesa aos agentes publicos.

Apesar da omiss@o legislativa a respeito do tema, deve-se entender que o prazo de
prescrigdo para a responsabilizagdo de particulares que concorreram para a pratica de
improbidade deve ser, por analogia, 0 mesmo estabelecido como regra para os demais

agentes, ou seja, de cinco anos.

Ainda sobre a matéria, deve ser lembrado que, de acordo com o artigo 37, § 5°, da
Constitui¢do Federal, as agdes de ressarcimento por prejuizo causado ao erario sdo
imprescritiveis, a elas ndo se aplicando, portanto, os prazos acima citados, tendo em vista a

possibilidade de recuperagédo das verbas desviadas.
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2.6.4 Prerrogativa de Foro

r

Foro por prerrogativa de fungéo pode ser enquadrado como um privilégio concedido a
determinadas pessoas em razéo do cargo por elas exercidos. Cumpre destacar o foro especial,
que ¢ a jurisdigdo dos Tribunais Superiores da Republica e de Justica dos Estados e do
Distrito Federal, para julgar aqueles que, por prerrogativa de fungfo, devam responder como

indiciados por crimes de responsabilidade ou por exercicio da dita fungio.

Com a alteragfo introduzida pela Lei n. 10.268/2003, no § 2°, do artigo 84, do Codigo
de Processo Penal, superou-se a discussdo doutrinaria acerca da existéncia ou ndo de
prerrogativa de foro nas ag¢bes de responsabilizagiio por ato de improbidade administrativa.
Nos termos da nova redagéo conferida ao citado dispositivo, os agentes publicos que possuem
prerrogativa de foro no dmbito criminal terdo a mesma prerrogativa na esfera civel, isto é, nas

agbes de improbidade.

O Pretério Excelso proferiu entendimento acerca dessa alteragdio, eis a ementa da

decisdo:

EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL NO AGRAVO DE INSTRUMENTO.
CONSTITUCIONAL. PROCESSUAL PENAL. LEI N. 10.628/02, QUE
ACRESCENTOU 0S §§ 1° E 2° AO ART. 84 DO CODIGO DE PROCESSO
PENAL. FORO POR PRERROGATIVA DE FUNCAO.
INCONSTITUCIONALIDADE. ADI N. 2.797 E ADI N. 2.860. 1. O Plendrio do
Supremo, ao julgar a ADI n. 2.797 e a ADI n. 2.860, Relator 0 Ministro Sepilveda
Pertence, Sessdo de 15.9.05, declarou a inconstitucionalidade da Lei n. 10.628/02,
que acrescentou 0s §§ 1° e 2° ao art. 84 do Codigo de Processo Penal. 2. Orientagdo
firmada no sentido de que inexiste foro por prerrogativa de fung¢do nas agdes de
improbidade administrativa. Agravo regimental a que nega provimento. (Rel. Eros
Grau).

Apbs a apreciagio da ADIL a Suprema Corte julgou inconstitucional a nova regra.
Entendendo que o § 1° do artigo 84 do CPP, além de ter feito interpretagio auténtica da Carta
Magna, o que seria reservado & norma de hierarquia constitucional, usurpando assim a

competéncia do STF como guardido da Constituigio Federal ao inverter a leitura por ele ja
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feita.Com relagdo ao § 2° do mesmo artigo, este veiculou duas regras, a que estende, a acio
de improbidade administrativa, a competéncia especial por prerrogativa de fungdo para
inquérito e agdo penais e a que manda aplicar, em relagdo & mesma ag3o de improbidade, a
previsdo do § 1° do citado artigo. Assim, constata-se qlue a primeira resultaria na criagdo de
nova hipétese de competéncia originaria nfo prevista no rol taxativo da Carta Magna, e a

segunda estaria atingida por arrastamento.

Em sintese, a Lei n. 10.628/02 é, pela sua esséncia, inconstitucional, seja por
estabelecer um foro privilegiado para os agentes publicos quando estes praticarem ato de
improbidade administrativa, ou por manter esta prerrogativa concedida por critérios objetivos,

mesmo apos a cessagdo do exercicio de uma fungéo publica.



CAPfTULO 3 OS CRIMES DE IMPROBIDADE ADMINISTRATIVA: VIOLACAO AOS
PRINCIPIOS CONSTITUCIONAIS DISPOSTOS NO ARTIGO 37 DA CONSTITUICAO
FEDERAL DE 1988.

’

A Lei n. 8.429/92 foi criada em virtude de amplo apelo popular contra certas condutas
que assolam o servico publico. Com o advento desta lei, os agentes passaram a ser
responsabilizados na esfera civil pelos atos de improbidade administrativa descritos nos

artigos 9, 10 e 11, ficando sujeitos as penas previstas no artigo 12.

Neste ponto do trabalho, serfo discutidos temas conturbados, como a
responsabilizagdo dos agentes politicos e os crimes de improbidade administrativa que

atentam contra os principios constitucionais que regem a Administragdo Publica.

O estudo trara entendimentos doutrinarios e jurisprudenciais acerca dos assuntos em

tela, demonstrando posicionamentos conclusivos para o entendimento da referida matéria.

3.1 O novo entendimento com relagdo aos crimes cometidos por agentes politicos (crimes de

responsabilidade).

Importante trazer & cola¢dio, desde logo, o conceito de agentes politicos,

magistralmente lecionado por Celso Antdénio Bandeira de Mello (2007, p.241):

Agentes politicos sfio os titulares de cargos estruturais 3 organizacéio politica do
Pais, ou seja, ocupantes dos que integram o arcabougo constitucional do Estado, o
esquema fundamental do Poder. Daf que se constituem nos formadores da vontade
superior do Estado. Sdo agentes politicos apenas o Presidente da Repiblica, os
Governadores, o5 Prefeitos ¢ respectivos vices, os auxiliares imediatos dos Chefes
do Executivo, isto €, Ministros e Secretarios das diversas Pastas, bem como os
Senadores, Deputados Federais e Estaduais e Vereadores.
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Tomando-se por base o conceito acima, pode-se afirmar que a caracterizagdo dos
agentes politicos € concretizada de acordo com o cargo por eles ocupados, de elevada
hierarquia na organizagdo da Administragdo Publica, bem como a natureza especial das
atribuigGes por eles exercidas, ndo se levando em consideracfio o sujeito que ocupa o cargo,

mas o cargo que ¢é ocupado.

Desta forma, verifica-se que o vinculo que tais agentes entretém com o Estado ndo é

de natureza profissional, mas de natureza politica, ja que exercem um munus publico.

Ap0s essas consideragSes, necessario se faz trazer a lume o que dispde o artigo 1° da

Lein. 8.429/92:

Artigo 1°. Os atos de improbidade praticados por qualquer agente piblico, servidor
ou nio, contra a administragdio direta, indireta ou fundacional de qualquer dos
Poderes da Unifo, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios, de Territério,
de empresa incorporada ao patriménio publico ou de entidade para cuja criagdo ou
custeio o erdrio haja concorrido ou concorra com mais de cingiienta por cento do
patrimdnio ou da receita anual, serfio punidos na forma da lei.

Seguindo-se essa linha de raciocinio, venifica-se, através deste artigo, que a lei
procurou esclarecer quais os sujeitos estariam submetidos & sua esfera de responsabilidade,
utilizando-se da expressio mais ampla possivel, a alcangar a generalidade das pessoas que, de

qualquer forma, exercem munus publico.

Embora a interpretagiio literal nem sempre seja a mais indicada, no caso vertente €

patente que essa interpretagdo engloba também os agentes politicos.

O Superior Tribunal de Justiga traz julgados a respeito do tema em discussio, observe-
se a ementa da decisfo do citado tribunal no RESP n. 456649/MG, que trata da independéncia
entre as distintas esferas de responsabilidades. Eis a ementa da decisdo em sua inteireza, in
verbis:

ADMINISTRATIVO. ACAO CIVIL PUBLICA. EX-PREFEITO. CONDUTA
OMISSIVA, CARACTERIZACAO DE INFRAGAO POLITICO
ADMINISTRATIVA. DECRETO-LEI N° 201/67. ATO DE IMPROBIDADE
ADMINISTRATIVA. LEL N° 8.429/92, COEXISTENCIA. IMPOSSIBILIDADE.
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MANUTENGAO DO ACORDAO RECORRIDO. VOTO DIVERGENTE DO
RELATOR. (Rel. Francisco Falcgo).

Essa decisdio em que a controvérsia a ser dirimida nos presentes autos cinge-se em
definir se a conduta do ex-prefeito pode ser enquadrada, simultaneamente, no Decreto-lei n.
201/67 que disciplina as san¢des por infragdes politico-administrativas, e na Lei n. 8.429/92,
que define os atos de improbidade administrativa. Assim, o entendimento do STJ ¢ de que os
ilicitos da Lei de Improbidade Administrativa encerram delitos de responsabilidade quando

praticados por agentes politicos.

A auséncia de uma correta exegese das regras de apuracdio da improbidade pode
conduzir a situagdes ilogicas, como a encontrada na Reclamago 2138, cuja relatoria era do

Ministro Nelson Jobim, que por seu turno, calcou-se na Reclamagio 591, assim sintetizada:

A acfo tem como origem atos de improbidade que geram responsabilidade de
natureza civil, qual seja, aquela de ressarcir o erdrio, relativo 4 indisponibilidade de
bens. No entanto, a san¢fio fraduzida na suspensfic dos direitos politicos tem
natureza, evidentemente, punitiva. E uma sangfio, como aquela da perda de fungo
publica, que transcende a seara do direito civil. A circunstincia de a lei denomina-la
civil em nada impressiona. Em verdade, no ordenamento juridico brasileiro, ndo
existe qualquer separagfio estanque entre as leis civis e as leis penais.

Nota-se que essa tese levantada pelo STJ ndo € uninime e parte de equivoco, ja que
ndo realizou a devida distingdo entre a responsabilidade civil e a responsabilidade penal.

A decisio do STJ, no RESP n. 456649 ocasionou um lamentdvel retrocesso no
combate a malversacdo a improbidade administrativa, ao excluir os agentes politicos do
campo de aplicagdo da Lei n. 8.429/92, deferindo-lhes privilégio inconstitucional e em
flagrante ferimento ao artigo 1° da referida lei.

O tema ¢ polémico; mesmo passados 15 {quinze) anos de vigéncia da Lei de
Improbidade Administrativa, muito ainda se discute acerca das prerrogativas e imunidades

dos agentes politicos.
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Para dirimir tal conflito, o STF, através de votagdo do seu Plendrio, em decisdo por

maioria de votos, explicitou que:

Os agentes politicos, por estarem regidos por normas especiais de responsabilidade,
inscritas no artigo 102, 1, *¢’, da Constituigdo Federal, regulado esse dispositivo pela
lei n® 1.079/50, ndo respondem por improbidade administrativa com base no artigo
37, § 4°, da Constituigiio Federal, regulado pela lei n® 8.429/92, mas apenas por
crime de responsabilidade, que somente pode ser proposta perante o STF
(informativo STF n® 471).

Esse posicionamento, adotado pelo Pretério Excelso, s6 vem a disciplinar que os
ilicitos previstos na Lei n. 8.429/92 encerram delitos de responsabilidade quando perpetrados

'

por agentes politicos, diferenciando-se daqueles praticados por servidores em geral. |

|

Destaque-se, ainda, que a imunidade aos efeitos da Lei n. 8.429/92, conseqiiéncia da
malsinada decisdo da Suprema Corte, deferida aos agentes politicos, além de produzir
nefastos efeitos politicos, incorre em flagrante ferimento a Constitui¢do Federal de 1988, que

garante a prote¢do aos principios da moralidade, da legalidade e da probidade.

Ademais, trata-se de decisdo que vem solapar o principio da isonomia, ja que inexiste
fundamento constitucional, data vénia, para concessdo dessa imunidade, tratando-se de forma
diferenciada os servidores publicos que continuam a responder por atos de improbidade as
previsdes da Lei n. 8.429/92 ¢ limitando-se indevidamente o campo de aplicagdo de norma
legal que procurou diminuir as mazelas sociais do pais, em grande partc devidas ao

desrespeito & probidade administrativa. |

Diante das exposi¢des constantes no presente capitulo, € possivel concluir que os fatos
tipificadores dos atos de improbidade administrativa nfio podem ser imputados aos agentes

politicos, salvo através da propositura da correspectiva agdo por crime de responsabilidade.
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3.2 Os crimes que atentam contra os principios da Administraciio Puiblica.

O normal desenvolvimento da estrutura administrativa, em toda sua extensio, deve
estar direcionado para a satisfagfio do interesse social, jamais desvirtuado para atender a
pretensdes menores de particulares. E a supremacia do interesse publico o pilar sobre o qual

se assentam as relagdes entre suditos e administradores.

Nesse contexto, reclama-se de todo e qualquer agente publico, de qualquer nivel, que

possua um contingente minimo de predicados ligados a4 moralidade publica, tais como a

honestidade, a lealdade ¢ a imparcialidade. S&o qualidades essenciais, naturalmente exigiveis
em qualquer segmento da atividade profissional e, com muito mais razdo, daqueles que
integram os quadros publicos e gerenciam bens da coletividade, dos quais nfio podem dispor e

pelos quais devem zelar.

Se for natural que a conduta dos agentes publicos esteja permanentemente sob a
fiscalizagdo popular, esta, porém, quase sempre ¢ insuficiente para corrigir as distor¢des
patrocinadas por condutas que, sem acarretar qualquer dano ao erdric e sem ensejar a
configuragdo do enriquecimento ilicito, ferem profundamente os principios éticos e juridicos

?

que presidem a Administracdo Publica.

Para impedir que se chegue ao patamar perigoso de uma conjuntura administrativa
alimentada pelo descrédito ¢ pela ineficiéncia, o legislador edita normas que buscam prevenir

a corrosfo da maquina administrativa.

Um exemplo gritante esta presente na legislago patria: trata-se da Lei n. 8.429/92,
que versa sobre o instituto da improbidade administrativa. Procura-se, por meio da aplicagio

desta lei, promover a regularidade e o aperfeigoamento do servigo publico.
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E notéria na Administragio Publica a violagdo aos principios que a regulamentam.

Seus agentes abusam de suas fungdes para o favorecimento de uns em detrimento dos demais.
A Lei n. 8.429/92 trouxe, em seu artigo 11, pretensbes punitivas para aqueles que

transgredirem o disposto no referido artigo e seus respectivos incisos.

Preceitua o caput do artigo em comento: “constitui ato de improbidade administrativa
que atenta contra os principios da administragdio publica qualquer acdio ou omissdo que viole
os deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade e lealdade as institui¢es™ (artigo 11,

caput, da Lei n. 8.429/92).

Depois de elencar, no caput do artigo acima transcrito, aleatoriamente, atributos que
devem qualificar o agente publico (honestidade, imparcialidade e lealdade), situando-os no
mesmo plano do principio da legalidade. O diploma sob analise especifica sete condutas

suscetiveis de traduzir improbidade administrativa por afronta aos ditames administrativos.

O elemento objetivo desse tipo genérico consiste na agfo ou omissdo que, traduzindo
desonestidade, transgride os principios que regem a Administra¢8io Publica. Ja o seu elemento
subjetivo é o dolo, ou a conduta voluntaria do agente, ndo havendo, pois, chance de que tal

ocorra na modalidade culposa.

Assim, na forma da Lei n. 8.429/92, constitui ato de improbidade administrativa que
atenta contra os principios da Administragdo Publica qualquer conduta, omissiva ou
comissiva, violando os deveres de imparcialidade ¢ lealdade s institui¢des, como acima ja

delineado, e tendo como modalidades:

I — Praticar ato visando fim proibido em lei ou regulamento ou diverso daquele

previsto na regra de competéncia;

Trata-se do desvio de finalidade praticado pelo agente ptiblico que desvirtua o fator

teleologico da sua atuagfo. Isto se dd mediante a pratica de conduta direcionada & consecugéo
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do objetivo vedado pela norma ou diferente daquele por ela estabelecido, em afronta,

sobretudo, aos principios da legalidade e da impessoalidade.
IT — Retardar ou deixar de praticar, indevidamente, ato de oficio;

O dispositivo veda a denominada prevaricagéio administrativa que, inclusive, pode
também constituir crime, na forma do artigo 319, do Cédigo Penal. A Lei de Improbidade
Administrativa busca combater a omissdo dolosa no &mbito do Poder Publico, capaz de causar
prejuizos ao Estado e aos administrados, seja pela auséncia do ato cabivel ou pela demora

injustificada na sua edigdo.

III — Revelar fato ou circunstincia de que tem ciéncia em razio das atribuicdes e

que deva permanecer em segredo;

’

Na quebra do sigilo funcional, o agente leva ao conhecimento de terceiros informagdes
sobre as quais deveria manter segredo, por forga da natureza das suas atribuigdes. A regra na
Administracdo ¢ ampla publicidade, mas, em alguns casos, a lealdade institucional pode
impor restrigdes a divulga¢do de determinados dados, cuja reserva convenha ao interesse

publico.
IV — Negar publicidade aos atos oficiais;

O principio da publicidade constitui um instrumento de realizagéo do controle externo
dos atos da Administragdo Publica a ser efetivado por institui¢Ses e pelos proprios cidaddos.
Desta forma, o preceito em comento evoca a necessidade de transparéncia na atividade

administrativa, imposta pela regra da publicidade.
V — Frustrar a licitude de concurso publico;

O concurso & o procedimento utilizado pela Administragiio Piliblica com o objetivo de

selecionar os individuos mais aptos a composi¢do do seu quadro funcional. Neste ato de
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improbidade, o agente estatal, velando-se dessa condigdo, viola a regularidade do concurso

publico, atentando contra os principios da legalidade, moralidade e impessoalidade.

Os atos que atingem a licitude do certame, em qualquer das suas fases
procedimentais, afrontam, do mesmo modo, o principio da isonomia, posto que este ato de
improbidade € praticado ndio s6 em detrimento do Estado, mas também em prejuizo dos

candidatos que eventualmente participarem de concursos viciados.
VI - Deixar de prestar contas quando esteja obrigado a fazé-lo;

A prestagdo de contas pelos agentes publicos constitui um dos mais relevantes meios
de fiscalizagdo da atividade econdmica estatal. Permite ndo s6 o controle dos gastos publicos,

mas, também, de toda e qualquer forma de gerenciamento dos recursos estatais.

A Carta Magna, no pardgrafo unico, do seu artigo 70, estabelece a obrigatoriedade de
prestagdo de contas a qualquer pessoa fisica ou juridica, privada ou publica, que utilize,
arrecade, guarde ou administre dinheiros, bens ¢ valores publicos. Esse controle externo é
realizado com o auxilio dos Tribunais de Contas da Unido, dos Estados e, onde houver, dos
Municipios.

VII — Revelar ou permitir que chegue ao conhecimento de terceiro, antes da
respectiva divulgaciio oficial, teor de medida politica ou econdmica capaz de afetar o

preco de mercadoria, bem ou servigo;

v

Este dispositivo trata de um tipo especifico de violagdo de sigilo funcional, isto &,
aquela quando o agente, no exercicio de suas func¢des, divulga ou contribui para a divulgagio
de postura de natureza politica ou econdmica a ser adotada pelos érglos governamentais, cujo

teor pode prejudicar a estabilidade das relagoes econdmicas do mercado.

Conclui-se, pois, que o artigo 11 da Lei n. 8.429/92 funciona como regra de reserva,

para os casos de improbidade administrativa que ndo acarretam leséo ao erario, nem importam
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em enriquecimento ilicito do agente ptblico que o pratica. Compreende-se que, assim seja
visto que o bem juridico tutelado pelo diploma em questdo € a probidade administrativa,
objeto revelado no artigo 21, quando mostra a possibilidade de se caracterizar ato de

improbidade, ainda que sem a ocorréncia de efetivo prejuizo.



CONSIDERACOES FINAIS

A presente pesquisa cientifica teve por objetivo analisar os crimes de improbidade
administrativa, em violagdo aos principios constitucionais dispostos no artigo 37 da
Constituicdo Federal de 1988, funcionado os mesmos como principios norteadores da
Administragio Publica.

De inicio, a pesquisa tratou sobre a Administra¢do Publica, discorrendo acerca de seus
aspectos gerais ¢ focalizando a importincia dos principios que regem o funcionamento da
méquina administrativa, que encontram-se disciplinadas na Carta Magna de forma explicita,
quais sejam: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade ¢ eficiéncia.

- Nestes termos, pode-se consignar que a liberdade funcional deve estar atrelada aos
referidos principios, sob pena de ferir o ordenamento juridico e, conseqiientemente, arcar com
os atos praticados em desconformidade com a lei. ’

Assim, a Lei n. 8.429/92 surge como um meio de coibir a pratica de infragdes que
possam pdr em risco o objeto principal da Administragdo Publica, que € a supremacia do
interesse publico.

Desta forma, a especificidade da Lei de Improbidade Administrativa, que disciplina o
artigo 37, § 4°, da Constituico, de tipificag@o cerrada e de incidéncia sobre um amplo rol de
possiveis acusados, iﬁcluindo até mesmas pessoas que nio tenham vinculo funcional com a
Administragdo, teria por objetivo concretizar o principio da moralidade administrativa,
coibindo a pratica de atos desonestos e antiéticos, aplicando-se aos acusados as vérias e
drasticas penas desta lei.

Como dito, a Lei n. 8.429/92 mostrou-se pertinente no combate a improbidade, jé que
possibilitou a punigéio dos agentes publicos na esfera civel, atendendo a sua dupla finalidade
preventiva/repressiva e consagrando, em especial, aos principios da moralidade e probidade.

i
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Neste sentido, toda vez que houver qualquer conduta de agente publico causando lesfo
patrimonigl ao Poder Publigo tipificar-se-a ato de improbidade administrativa.

Feitas essas consideragdes, estabeler-se-4 como requisitos desses atos de improbidade:
a conduta ilicita do agente, provocada por dolo ou culpa; a prova da existéncia de efetiva
lesdio ao erario, ndo havendo responsabiliza¢fio por dano presumido; o nexo causal entre o
comportamento do agente, no exercicio de mandato, cargo, emprego ou fungdo publica € o
prejuizo aos cofres publicos.

‘Por sua vez, a exigéncia de probidade que a Constituicdo faz em relagdo aos agentes
politicos, especialmente ao Chefe do Poder Executivo € aos Ministros de Estados (artigo 85,
V), a qual, no plano infraconstitucional, completa-se com o artigo 9° da Lei n. 1.079/50, seria
direcionada aos fins politicos, ou seja, de apuragdo da responsabilizagéio politica.

Assim, assumiria outra roupagem, porque o objetivo constitucional visado seria o de
langar no ostracismo politico o agente politico faltoso, cujas agdes configurassem um risco
para o Estado de Direito. Deste modo, a natureza politica ¢ os objetivos constitucionais
pretendidos com esse instituto explicariam a razdo da aplicagdo de apenas duas punigdes ao
agente politico: perda do cargo e inabilitagfio para o exercicio de fung¢des publicas por 8 (oito)
anos.

Desta forma, estar-se-ia diante de entidades distintas que n#o excluiriam ¢ poderiam
ser processadas separadamente, em procedimentos auténomos, com resultados diversos, néo
obstante desencadeados pelos mesmos fatos. No entanto, nfio foi esse o entendimento

“manifestado pela maioria dos membros do Pretorio Excelso, que decidiram que os agentes
politicos ndo responderiam por crimes de improbidade'administrativa, e sim, por crimes de
responsabilidade.

Sendo assim, verifica-se que o tema ainda causa muita polémica, mesmo apds 15

(quinze) anos da edigio da Lei n. 8.429/92, constatando-se que ndo ha unanimidade entre
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doutrina e jurisprudéncia acerca do assunto, além de observar-se a pouca aplicabilidade que a
lei tem no plano pratico, principalmente, apds a decisdo do Supremo Tribunal Federal que
excluiu da abrangéncia da Lei de Improbidade Administrativa os agentes politicos, que

somente sdo responsabilizados na seara da agdo de responsabilidade fiscal.
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ANEXOS



ANEXO A

LEI N° 8.429, DE 2 DE JUNHO DE 1992.

Dispée sobre as sangdes aplicaveis aos agentes publicos nos casos de enriquecimento ilicito
no exercicio de mandato, cargo, emprego ou fungfo na administragdo publica direta, indireta
ou fundacional e d4 outras providéncias

O PRESIDENTE DA REPUBLICA, Faco saber que o Congresso Nacional decreta e eu
sanciono a seguinte lei:

CAPITULO1
Das Disposi¢oes Gerais

Art, 1° Os atos de improbidade praticados por qualquer agente piblico, servidor ou nio,
contra a administra¢éio direta, indireta ou fundacional de qualquer dos Poderes da Unifio, dos
Estados, do Distrito Federal, dos Municipios, de Territorio, de empresa incorporada ao
patriménio publico ou de entidade para cuja criag@o ou custeio o erdrio haja concorrido ou
concorra com mats de cingiienta por cento do patriménio ou da receita anual, serdo punidos
na forma desta lei.

Pardgrafo unico. Estdo também sujeitos as penalidades desta lei os atos de improbidade
praticados contra o patrimdnio de entidade que receba subvengiio, beneficio ou incentivo,
fiscal ou crediticio, de 6rgdo publico bem como daquelas para cuja criag8o ou custeio o erdrio
haja concorrido ou concorra com menos de cingiienta por cento do patrimdnio ou da receita
anual, limitando-se, nestes casos, a san¢fo patrimonial & repercussdo do ilicito sobre a
contribui¢do dos cofres publicos.

Art. 2° Reputa-se agente publico, para os efeitos desta lei, todo aquele que exerce, ainda
que transitoriamente ou sem remuneracdo, por elei¢do, nomeagdo, designagio, contratagdo ou
qualquer outra forma de investidura ou vinculo, mandato, cargo, emprego ou fungfo nas
entidades mencionadas no artigo anterior.

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

Art. 4° Os agentes publicos de qualquer nivel ou hierarquia sdo obrigados a velar pela
estrita observéincia dos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade e publicidade no
trato dos assuntos que lhe sdo afetos.

Art. 5° Ocorrendo lesdo ao patriménio publico por agio ou omisséo, dolosa ou culposa,
do agente ou de terceiro, dar-se-a o integral ressarcimento do dano.

Art. 6° No caso de enriquecimento ilicito, perderd o agente publico ou terceiro
beneficiario os bens ou valores acrescidos ao seu patrimonio.
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Art. 7° Quando o ato de improbidade causar lesdio ao patrimdnio publico ou ensejar
enriquecimento ilicito, cabera a autoridade administrativa responsdvel pelo inquérito
representar ao Ministério Publico, para a indisponibilidade dos bens do indiciado.

Paragrafo tnico. A indisponibilidade a que se refere o caput deste artigo recaira sobre

bens que assegurem o integral ressarcimento do dano, ou sobre o acréscimo patrimonial
resultante do enriquecimento ilicito.

Art. 8% O sucessor daquele que causar lesdio ao patrimdnio publico ou se en.
ilicitamente est4 sujeito as cominagdes desta lei até o limite do valor da heranga.

CAPITULO I
Dos Atos de Improbidade Administrativa

Secio I
Dos Atos de Improbidade Administrativa que Importam Enriquecimento Ilicito

Art. 9° Constitui ato de improbidade administrativa importando enriquecimento ilicito
auferir qualquer tipo de vantagem patrimonial indevida em razdio do exercicio de cargo,
mandato, fun¢fio, emprego ou atividade nas entidades mencionadas no art. 1° desta lei, ¢
notadamente:

I - receber, para st ou para outrem, dinheiro, bem movel ou imével, ou qualquer outra
vantagem econdmica, direta ou indireta, a titulo de comissdo, percentagem, gratificagio ou
presente de quem tenha interesse, direto ou indireto, que possa ser atingido ou amparado por
ag8o ou omissdo decorrente das atribuigtes do agente publico;

IT - perceber vantagem econdmica, direta ou indireta, para facilitar a aquisi¢éo, permuta
ou locagdo de bem mével ou imével, ou a contratagdio de servigos pelas entidades referidas no
art. 1° por prego superior ao valor de mercado,

I1I - perceber vantagem econdmica, direta ou indireta, para facilitar a aliena¢fo, permuta
ou locagéio de bem publico ou o fornecimento de servigo por ente estatal por prego inferior ao
valor de mercado;

[V - utilizar, em obra ou servigo particular, veiculos, maquinas, equipamentos ou
material de qualquer natureza, de propriedade ou a disposi¢do de qualquer das entidades
mencionadas no art. 1° desta lei, bem como o trabalho de servidores publicos, empregados ou
terceiros contratados por essas entidades; )

V - receber vantagem econdmica de qualquer natureza, direta ou indireta, para tolerar a
exploragdo ou a pratica de jogos de azar, de lenocinio, de narcotrafico, de contrabando, de
usura ou de qualquer outra atividade ilicita, ou aceitar promessa de tal vantagem;

VI - receber vantagem econbmica de qualquer natureza, direta ou indireta, para fazer
declaragio falsa sobre medi¢do ou avaliagdo em obras publicas ou qualquer outro servigo, ou
sobre quantidade, peso, medida, qualidade ou caracteristica de mercadorias ou bens
fornecidos a qualquer das entidades mencionadas no art. 1° desta lei;
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VII - adquirir, para si ou para outrem, no exercicio de mandato, cargo, emprego ou
fungio publica, bens de qualquer natureza cujo valor seja desproporcional a evolugio do
patriménio ou a renda do agente pablico;

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

IX - perceber vantagem econdmica para intermediar a liberagao ou aplicagdo de verba
publica de qualquer natureza; ’

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

XI - incorporar, por qualquer forma, ao seu patriménio bens, rendas, verbas ou valores
integrantes do acervo patrimonial das entidades mencionadas no art. 1° desta lei;

XII - usar, em proveito proprio, bens, rendas, verbas ou valores integrante:
patrimonial das entidades mencionadas no art. 1° desta lei.

Secdo I
Dos Atos de Improbidade Administrativa que Causam Prejuizo ao Erario

Art. 10. Constitui ato de improbidade administrativa que causa lesfio ao erario qualquer
a¢do ou omissdo, dolosa ou culposa, que enseje perda patrimonial, desvio, apropriagio,
malbaratamento ou dilapida¢io dos bens ou haveres das entidades referidas no art. 1° desta
lei, e notadamente:

[ - facilitar ou concorrer por qualquer forma para a incorporacio ao patrimonio
particular, de pessoa fisica ou juridica, de bens, rendas, verbas ou valores integrantes do
acervo patrimonial das entidades mencionadas no art. 1° desta lei;

IT - permitir ou concorrer para que pessoa fisica ou juridica privada utilize bens, rendas,
verbas ou valores integrantes do acervo patrimonial das entidades mencionadas no art. 1°
desta lei, sem a observancia das formalidades legais ou regulamentares aplicaveis a espécie;

HI - doar a pessoa fisica ou juridica bem como ao ente despersonalizado, ainda que de
fins educativos ou assisténcias, bens, rendas, verbas ou valores do patriménio de qualquer das
entidades mencionadas no art. 1° desta lei, sem observincia das formalidades legais e
regulamentares aplicaveis a espécie;

IV - permitir ou facilitar a alienagfio, permuta ou locagfio de bem integrante do
patrimdnio de qualquer das entidades referidas no art. 1° desta lei, ou ainda a prestagdo de
servigo por parte delas, por prego inferior ao de mercado;

V - permitir ou facilitar a aquisi¢io, permuta ou locagfio de bem ou servigo por prego
superior ao de mercado;

VI - realizar operagdo financeira sem observancia das normas legais e regulamentares ou
aceitar garantia insuficiente ou inidénea;
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VII - conceder beneficio administrativo ou fiscal sem a observancia das formalidades
legais ou regulamentares aplicaveis a espécie;

VIII - frustrar a licitude de processo licitatério ou dispensa-lo indevidamente;
IX - ordenar ou permitir a realizagfio de despesas nfo autorizadas em lei ou regulamento;

X - agir negligentemente na arrecadagio de tributo ou renda, bem como no que diz
respeito a conservagéo do patrimonio publico;

XI - liberar verba publica sem a estrita observéncia das normas pertinentes ou influir de
qualquer forma para a sua aplicagéo irregular;

XII - permitir, facilitar ou concorrer para que terceiro se enriquega ilicitamente;

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

XIV — celebrar contrato ou outro instrumento que tenha por objeto a prestagio de
servigos publicos por meio da gestdo associada sem observar as formalidades previstas na lei;
(Incluido pela Lei n® 11.107, de 2005)

XV — celebrar contrato de rateio de consdrcio publico sem suficiente e prévia de
orgamentdria, ou sem observar as formalidades previstas na lei. (Incluido pela Lei n°

de 20035) : .

Secdo I11
Dos Atos de Improbidade Administrativa que Atentam Contra os Principios da Administragido
Publica
Art. 11. Constitui ato de improbidade administrativa que atenta contra os principios da
administracio publica qualquer agiio ou omissdio que viole os deveres de honestidade,
imparcialidade, legalidade, e lealdade as instituigdes, e notadamente:.

I - praticar ato visando fim proibido em lei ou regulamento ou diverso daquele previsto,
na regra de competéncia;

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

III - revelar fato ou circunstincia de que tem ciéncia em razio das atribuigSes e que deva
permanecer em segredo; '

IV - negar publicidade aos atos oficiais;
V - frustrar a licitude de concurso publico;

VI - deixar de prestar contas quando esteja obrigado a fazé-lo;
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VII - revelar ou permitir que chegue ao conhecimento de terceiro, antes da respectiva
divulgagio oficial, teor de medida politica ou econdmica capaz de afetar o prego de
mercadoria, bem ou servigo,

CAPITULO 111
Das Penas

Art. 12. Independentemente das sangdes penais, civis ¢ administrativas, previstas na
legislago especifica, estd o responsavel pelo ato de improbidade sujeito as seguintes
cominagdes:

I - na hipétese do art. 9°, perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente ao
patrimdnio, ressarcimento integral do dano, quande houver, perda da fungfio publica,
suspensio dos direitos politicos de oito a dez anos, pagamento de multa civil de até trés vezes
o valor do acréscimo patrimonial e proibi¢cdo de contratar com o Poder Pablico ou receber
beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente, ainda que por
intermédio de pessoa juridica da qual seja sécio majoritario, pelo prazo de dez anos;

IT - na hipétese do art. 10, ressarcimento integral do dano, perda dos bens ou valores
acrescidos ilicitamente ao patrimdnio, se concorrer esta circunstincia, perda da funcdo
publica, suspenséo dos direitos politicos de cinco a oito anos, pagamento de multa civil de até
duas vezes o valor do dano e proibi¢io 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 s6cio majoritario, pelo prazo de cinco anos;

III - na hipdtese do art. 11, ressarcimento integral do dano, se houver, perda da fungéo
publica, suspensdo dos direitos politicos de trés a cinco anos, pagamento de multa civil de até
cem vezes o valor da remuneragdo percebida pelo agente e proibicéo de contratar com o Poder
Puablico ou receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou indiretamente,
ainda que por intermédio de pessoa juridica da qual seja sécio majoritario, pelo prazo de trés
anos.

Paragrafo unico. Na fixagdo das penas previstas nesta lei o juiz levard em conta a
extensao do dano causado, assim como o proveito patrimonial obtido pelo agente.

CAPITULO IV
Da Declaracio de Bens

Art. 13. A posse e o exercicio de agente publico ficam condicionados a apresentagdo de
declaragio dos bens e valores que compdem o seu patrimdnio privado, a fim de ser arquivada
no servico de pessoal competente. (Regulamento)

§ 1° A declara¢do compreendera imoveis, mdveis, semoventes, dinheiro, titulos, agdes, ¢
qualquer outra espécje de bens e valores patrimoniais, localizado no Pais ou no exterior, e,
quando for o caso, abrangera os bens e valores patrimoniais do c6njuge ou companheiro, dos
filhos ¢ de outras pessoas que vivam sob a dependéncia econdmica do declarante, excluidos
apenas os objetos e utensilios de uso doméstico.

§ 2° A declaragio de bens sera anualmente atualizada e na data em que o agente piiblico
deixar o exercicio do mandato, cargo, emprego ou fungio.
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§ 3° Serd punido com a pena de demissdo, a bem do servigo piiblico, sem prejuizo de

outras sangdes cabiveis, o agente publico que se recusar a prestar declaragdo dos bens, dentro
do prazo determinado, ou que a prestar falsa.

§ 4° O declarante, a seu critério, podera entregar copia da declaracio anual de bens
apresentada a Delegacia da Receita Federal na conformidade da legislagiio do Imposto sobre a
Renda e proventos de qualquer natureza, com as necessdrias atualizagdes, para suprir a
exigéncia contida no caput e no § 2° deste artigo .

CAPITULO V
Do Procedimento Administrativo e do Processo Judicial

Art. 14. Qualquer pessoa podera representar a autoridade administrativa competente para
que seja instaurada investigacio destinada a apurar a pratica de ato de improbidade.

§ 1° A representacdo, que serd escrita ou reduzida a termo e assinada, conterd a
qualificagdo do representante, as informacgdes sobre o fato e sua autoria e a indicagfio das
provas de que tenha conhecimento.

§ 2° A autoridade administrativa rejeitara a representa¢do, em despacho fundamentado,
se esta ndo contiver as formalidades estabelecidas no § 1° deste artigo. A rejei¢do ndo impede
a representacdo ao Ministério Publico, nos termos do art. 22 desta lei.

§ 3° Atendidos os requisitos da representagdio, a autoridade determinard a imediata
apuragdo dos fatos que, em se tratando de servidores federais, serd processada na forma
prevista nos arts. 148 a 182 da L.ein® 8.112, de 11 de dezembro de 1990 e, em se tratando de
servidor militar, de acordo com os respectivos regulamentos disciplinares.

Art. 15. A comissfo processante dard conhecimento ao Ministério Publico e ao Tribunal
ou Conselho de Contas da existéncia de procedimento administrativo para apurar a pratica de
ato de improbidade.

Paragrafo unico. O Ministério Publico ou Tribunal ou Conselho de Contas poderd, a
requerimento, designar representante para acompanhar o procedimento administrativo.

Art. 16. Havendo fundados indicios de responsabilidade, a comissiio representard ao
Ministério Publico ou a procuradoria do Orgdo para que requeira ao juizo competente a
decretagio do seqiiestro dos bens do agente ou terceiro que tenha enriquecido ilicitamente ou
causado dano ao patrimonio publico.

§ 1° O pedido de seqiiestro sera processado de acordo com o disposto nos arts, 8.
do Cédigo de Processo Civil.

§ 2° Quando for o caso, o pedido incluird a investigagio, o exame ¢ o bloqueio de bens,
contas bancarias e aplicagdes financeiras mantidas pelo indiciado no exterior, nos termos da
lei e dos tratados internacionais.

Art. 17. A agdo principal, que terd o rito ordinario, sera proposta pelo Ministério Publico
ou pela pessoa juridica interessada, dentro de trinta dias da efetivagdo da medida cautelar.
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§ 1° E vedada a transagfo, acordo ou conciliagiio nas agdes de que trata o caput.

§ 2° A Fazenda Publica, quando for o caso, promovera as agdes necessarias 2
complementacfio do ressarcimento do patriménio publico.

§ 3* No caso de a agdo principal ter sido proposta pelo Ministério Piiblico, aplica-se, no
que couber, o disposto no § 3° do art. 6° da Lei n° 4.717, de 29 de junho de 1965. (Redacdo
dada pela Lei n® 9.366, de 1996)

§ 4° O Ministério Publico, se nio intervir no processo como parte, atuard
obrigatoriamente, como fiscal da lei, sob pena de nulidade.

§ 5° A propositura da agdo prevenira a jurisdigdo do juizo para todas as acgdes
posteriormente intentadas que possuam a mesma causa de pedir ou o mesmo objeto. (Incluido
pela Medida provisoria n® 2.180-35, de 2001)

§ 6 (Vide Medida Proviséria n°® 2.225-45, de 2001)

§ 7° (Vide Medida Proviséria n® 2.225-45, de 2001)

§ 8% (Vide Medida Proviséria n® 2.225-45, de 2001)

§ 9° (Vide Medida Proviséria n® 2.225-45, de 2001)

§ 10. (Vide Medida Provisodria n® 2.225-45, de 2001)

§ 11. (Vide Medida Provisoria n® 2.225-45, de 2001)

§ 12.(Vide Medida Proviséria n® 2.225-45, de 2001)

_ Art. 18. A sentenca que julgar procedente acdo civil de reparagéo de dano ou decretar a
perda dos bens havidos ilicitamente determinard o pagamento ou a reversio dos bens,
conforme o caso, em favor da pessoa juridica prejudicada pelo ilicito.

CAPITULO VI
Das Disposi¢des Penais

Art. 19. Constitui crime a representagdo por ato de improbidade contra agente publico ou
terceiro beneficiario, quando o autor da denuncia o sabe inocente.

Pena: detengdo de seis a dez meses € multa.

Paragrafo tnico. Além da san¢fo penal, o denunciante estd sujeito a indenizar o
denunciado pelos danos materiais, morais ou & imagem que houver provocado.

Art. 20. A perda da fungfo publica e a suspenséo dos direitos politicos s se efetivam
com o trinsito em julgado da sentenca condenatéria.




Paragrafo tnico. A autoridade judicial ou administrativa competente podera determinar o
afastamento do agente piblico do exercicio do cargo, emprego ou fungdio, sem prejuizo da
remuneragdo, quando a medida se fizer necessaria a instrugfo processual.

Art. 21. A aplicagéio das sang¢des previstas nesta lei independe:
I - da efetiva ocorréncia de dano ao patriménio piblico;

II - da aprovagéio ou rejeigdo das contas pelo 6rgdo de controle interno ou pelo Tribunal
ou Conselho de Contas.

Art. 22. Para apurar qualquer ilicito previsto nesta lei, o Ministério Puablico, de oficio, a
requerimento de autoridade administrativa ou mediante representagdo formulada de acordo
com o disposto no art. 14, poderd requisitar a instauragdo de inquérito policial ou
procedimento administrativo.

CAPITULO VII
Da Prescrigao

’

Art. 23, As agles destinadas a levar a efeitos as sangdes previstas nesta lei podem ser
propostas:

I - até cinco anos apds o término do exercicio de mandato, de cargo em comissdo ou de
funcdo de confianga,

II - dentro do prazo prescricional previsto em lei especifica para faltas disciplinares
puniveis com demissdo a bem do servigo publico, nos casos de exercicio de cargo efetivo ou
emprego.

CAPITULO VIII
Das Disposi¢des Finais

Art. 24, Esta lei entra em vigor na data de sua publicagdo.

Art. 25. Ficam revogadas as Leis n°s 3.164, de 1°‘ de junho de 1957, e 3.502, de 21 de
dezembro de 1958 e demais disposigdes em contrario.

Rio de Janeiro, 2 de junho de 1992; 171° da Independéncia ¢ 104° da Repiblica.
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